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Resumen y Abstract  V 
 
 
Resumen 
 
 
Este trabajo plantea un modelo institucional basado en el concepto de Región 
dado a partir del concepto de  cuenca, y un modelo financiero que  busca integrar 
las diferentes fuentes de recursos de forma eficiente al nivel regional de los 
servicios de agua Potable y Saneamiento Básico; dadas las características de 
preferencia homogénea de la población frente al recurso de Agua Potable y los 
Objetivos del Milenio que definen  unos estándares de calidad y cobertura para el 
sector  de agua potable y Saneamiento Básico.  
 
Palabras clave: Regionalización, Servicios Públicos, Agua Potable, Saneamiento 
Básico, Economías de Escala, Estructura tarifaria, Focalización  de Subsidios. 
 
 
Abstract 
This paper proposes an institutional model based on the concept of Region given 
from basin concept, and a financial model that seeks to integrate different sources 
of resources efficiently at the regional level of the drinking water and basic 
sanitation; given preferably homogeneous characteristics of the population against 
the use of water and the Millennium Development Goals that define quality 
standards for the industry and coverage of drinking water and basic sanitation. 
 
Keywords: Regionalization, Utilities, Water, Sanitation, economies of scale, rate 
structure, targeting of subsidies. 
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INTRODUCCIÓN 
 
 
El informe de Desarrollo Humano de la Naciones Unidas en el 2007 (PNUD 
Colombia) dejo en claro que el progreso humano ha dependido del acceso al agua 
limpia y de la capacidad de las sociedades para aprovechar el potencial del agua 
como recurso productivo. En tal condición se declaró el acceso al agua limpia 
como un Derecho Fundamental y como un Bien Público que abastecido por el 
Estado debería orientarse a suplir necesidades humanas básicas. Sin embargo, 
estos postulados aún no han sido traducidos en el país a esquemas de política 
públicas claramente evaluados y financiados. Esto se observa en la ausencia en el 
marco constitucional del Derecho al Agua como Derecho Fundamental y en la baja 
calidad del agua que se le suministra a un importante grupo de la población. 
 
En Colombia para el año 2004 aproximadamente 3.6 millones de personas 
carecían de acceso adecuado al saneamiento básico y más de 1.5 millones de 
personas están desprovistas de fuentes de aguas adecuadas o cercanas que 
garanticen la productividad de su tiempo o las mínimas condiciones de dignidad 
humana; para el 2005 el censo del DANE (Departamento Nacional de Estadística) 
arrojó como resultado que de más de nueve millones de hogares en Colombia un 
poco más de ocho millones cuentan con el servicio de acueducto1 lo que establece 
que el nivel de cobertura en agua potable decreció significativamente frente a la 
cifra del año anterior dado que a un promedio de cuatro habitantes por hogar la 
cifra de personas sin cobertura en acueducto es superior a 1.5 millones (cifra del 
2004). Esta es la última cifra oficial acogida por la Superintendencia de Servicios 
Públicos2, igualmente la Superintendencia de Servicios Públicos declara que 
                                                            
1 SUPERINTENDENCIA DE SERVICIOS PÚBLICOS, Informe Anual de Servicios Públicos en Colombia  2008. 2009. 
2 No existe información confiable a 2008, las estadísticas reportadas por las alcaldías en promedio presenta resultados 
menores que los proyectados por el DANE al censo de 2005. Una de las misiones de la Superintendencia de Servicios 
Domiciliarios es obtener para 2009 estadísticas confiables.  
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existen serias deficiencia en la calidad del agua que depende fundamentalmente 
de la fuente en que se realiza su captación. En la encuesta de Calidad de Vida de 
2008 el DANE arroja como resultado una disminución con relación a los resultados 
de 2003 de la cobertura en acceso a servicios públicos privados o comunales en el 
sector de acueducto del 87.3% a 86.7%, lo que llama aún más la atención en los 
resultados de la encuesta de Calidad de Vida 2008 es que la cobertura de 
acueducto es inferior a la cobertura de energía que asciende a 97.2%3, igual 
tendencia se registra en la Encuesta de Calidad de Vida de 2010 donde 
encontramos un cubrimiento del 87.6% en acueducto y 97.7% en Energía; aunque 
el agua ostente un carácter de Derecho Fundamental por conexión a la vida, que 
no ostenta el servicio de energía. 
 
El nivel de cobertura anteriormente señalado no se corresponde con las 
proyecciones planteadas para el cumplimiento de los Objetivos del Milenio, lo que 
ha llevado a la pérdida de confianza en el modelo de prestación local que ha 
venido operando desde la entrada en vigencia de la Ley 142 de 1994. El modelo 
local con el alto nivel de recursos destinados en los últimos 10 años (7.2 billones 
de pesos) no ha logrado establecer coberturas universales en acueducto y aún 
deja mucho por hacer en materia de calidad del agua suministrada. 
 
                                                                                                                                                                                     
“Debido a que 872 municipios no reportaron la información, y la totalidad de las 230 alcaldías que reportaron información 
presentan inconsistencias, la Superintendencia decidió mantener el porcentaje de cobertura de acueducto y 
alcantarillado publicado en el año 2007, con la información del Censo DANE 2005. 
［…］En este sentido, el cálculo de las coberturas de acueducto y alcantarillado, se constituye en un reto para el año 
2009, la Superintendencia realizó los requerimientos correspondientes a las alcaldías para el reporte de información o 
para la modificación o cambio de los datos de estratificación en los casos en que ya fue reportada al SUI, para así 
brindar una información oportuna, clara, veraz y consistente para la correcta toma de decisiones.”. En: 
SUPERINTENDENCIA DE SERVICIOS PÚBLICOS DOMICILIARIOS Informe Anual de Servicios Públicos en Colombia 
2008, 2009 Pág.47 
3 La Cobertura de Energía aumento del 95.8% en el 2003 al 97.2% en el 2008 y llega hasta 97.7% en 2010. 
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El diagnóstico realizado por el Consejo Nacional de Política Económica y Social 
(CONPES) en el año 20074 ha mostrado que el comportamiento del sector de 
Agua Potable y Saneamiento Básico en Colombia está asociado a los altos niveles 
de ineficiencia del sector producto de la enorme dispersión en cuanto a los 
prestadores de estos servicios, lo cual lleva conjuntamente a una alta dispersión 
de los recursos públicos destinados al sector que desaprovechan economías de 
escala en cuanto a la inversión y a la asignación por medio de subsidios.  
Para superar esta gran falencia, el Estado ha respondido en el año 2007 con los 
lineamientos de una Política Pública de Planes Departamentales de Agua5, donde 
se busca concentrar en esquemas regionales la prestación del servicio de 
acueducto, es decir, cambiar el esquema de atención de un número plural de 
poblaciones por un alto número de prestadores, por un esquema de empresa de 
carácter regional adscrita a la figura del Departamento. 
 
Una porción importante del éxito de esta nueva política está asociado a la 
viabilidad económica, institucional y financiera de las Empresas Regionales de 
Agua. Para esto se requiere un diseño integral en su parte Institucional y 
financiera, que permita actuar con márgenes de eficiencia.  
 
La estructura financiera del sector de Agua Potable y Saneamiento Básico está 
compuesta por los recursos de tarifas, el sistema de transferencias presupuestales 
de la Nación y del Departamento, el sistema General de Participaciones, las 
transferencias del sector eléctrico y de regalías. El destino de estas fuentes 
deberá ser la asignación eficiente de estos recursos en la ampliación de la 
infraestructura y la focalización de subsidios. Del diseño óptimo de esta estructura 
de financiamiento depende una gran porción del éxito a largo plazo de la política 
                                                            
4 CONSEJO NACIONAL DE POLÍTICA ECONÓMICA Y SOCIAL REPÚBLICA DE COLOMBIA DEPARTAMENTO 
NACIONAL DE PLANEACIÓN. Documento CONPES 3463. Planes departamentales de agua y saneamiento para el 
manejo empresarial de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo. 2007. 
5 CONSEJO NACIONAL DE POLÍTICA ECONÓMICA Y SOCIAL REPÚBLICA DE COLOMBIA DEPARTAMENTO 
NACIONAL DE PLANEACIÓN. Documento CONPES 3462. 12 de Marzo de 2007. 
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de Planes Departamentales, de tal forma que, si el esquema no es pertinente, se 
corre el riesgo de obtener los mismos pobres resultados arrojados por el sistema 
de prestación del servicio a nivel municipal, que consagró en la Ley 142 de 1994. 
El modelo institucional para el sector de Agua Potable y Saneamiento Básico 
demanda una reorganización de las funciones de las instituciones que interactúan 
alrededor del sector a partir de la estructura de cuenca, teniendo como eje de 
organización la Gestión integral del recurso hídrico. 
 
Con la expedición del Documento CONPES 3463 del 12 de Marzo de 2007 se ha 
dado un importante paso para establecer los Planes Departamentales de Agua 
como política de desarrollo del sector de Agua Potable y Saneamiento Básico, 
más sin embargo,  su implementación ha venido haciéndose lentamente. La 
mayoría de Departamentos del país no han diseñado su Plan Departamental, 
todavía existen muchas dudas y disparidades en cuanto a los ejes a desarrollar, 
los lineamientos de las diferentes fases de estructuración de los planes 
departamentales siguen siendo muy amplios y hay problemas de eficiencia en el 
diseño del esquema institucional y financiero de las Empresas Regionales de 
agua.  
 
Si se pretende generar herramientas que garanticen el crecimiento de las 
coberturas de los servicios de agua potable y saneamiento básico, así como una 
mejora sustancial en la calidad del agua en todas las regiones del país que 
repercuta en un aumento de los estándares de  calidad de vida de la población, se 
han de construir modelos institucionales y financieros que permitan el éxito de las 
empresas regionales de agua potable y saneamiento básico. 
 
En este trabajo se busca diseñar un esquema institucional y de financiación 
genérico para las empresas regionales de agua potable y saneamiento básico, 
que contribuya a aumentar eficientemente la cobertura total de la población 
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objetivo de las diferentes regiones del país, como garantizar el mecanismo que 
salvaguarde el Derecho Fundamental por conexidad al agua. 
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CAPITULO 1 
EXPLORACIÓN DE LA PROBLEMÁTICA 
 
Colombia en el año 2000 junto con otros 188 países firmó la Declaración del 
Milenio conocida como los Objetivos del Milenio donde se asumieron unos 
compromisos importantes en materia de calidad y cobertura para el sector de 
Agua Potable y Saneamiento Básico. 
 
Estos compromisos que se han venido cumpliendo de forma lenta en especial en 
el sector rural:  
 
“En 1997, el 85,6% de los hogares estaban conectados a un 
acueducto, 98,21% de los hogares urbanos y 49,3% de los rurales, lo 
estaba. En 2003 las cifras correspondientes eran 86,77% para el total, 
97,59% para la zona urbana y 53,51% para la rural.”6 
 
Las principales diferencias en cobertura en los hogares del país se aprecian 
fundamentalmente entre los hogares urbanos y rurales, más que entre los 
hogares pobres y no pobres tal como se aprecia en el Gráfico Nro.1:  
 
 
 
 
 
 
                                                            
6 RAMIREZ GÓMEZ, Manuel. Pobreza y Servicios Públicos Domiciliarios. Econometría S.A. Departamento Nacional de 
Planeación, 2007. 
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Gráfico No. 1 
Porcentaje de Hogares con Acueducto Según Zona y Línea de Pobreza 
 
 
Fuente: DANE. ECV- 2003 
 
El Gráfico No. 1 se aprecia que el nivel de cobertura en el país depende más de la 
ubicación geográfica y concentración poblacional, que de la capacidad económica 
de la población. En este contexto, se comienzan a perfilar las diferencias 
marcadas entre los grandes centros poblacionales y las demás zonas del país. 
 
Esta tendencia se conserva en el 2010, donde se muestran las diferencias 
marcadas entre la cobertura en las cabeceras municipales y las zonas rurales: 
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Gráfico No.2 
Encuesta Calidad de Vida 2010 
Acceso al Servicio de Acueducto Cabeceras Municipales Vs. Resto del 
País 
 
 
Fuente: Encuestas Calidad de Vida –DANE- 2010 
 
Las marcadas diferencias entre las cabeceras municipales y el resto del país a 
nivel de cobertura del servicio de acueducto pueden apreciarse en el gráfico No. 2. 
Es posible observar que el modelo de prestación local (municipal) del servicio, que 
comenzó a implementarse a partir de la expedición de la Ley 142, no se ajusta a 
las necesidades de todas las zonas del país, los resultados positivos del modelo 
solo se han observado en algunos grandes centros poblaciones. La principal 
características por la cual el modelo local arroja tan precarios resultados se debe a 
la alta  diversificación de categorías Municipales y la consecuente dispersión del 
Sector de Agua Potable y Saneamiento Básico, lo cual genera ineficiencias en la 
inversión de infraestructura y una alta fragmentación de los recursos con la 
evidente dificultad de controlarlos. 
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El mismo fenómeno se observa en el Gráfico No.3 se presenta en los resultados 
en el servicio de Alcantarillado en el país, mostrándose un rezago aun más 
marcado en las áreas no urbanas: 
 
 
Gráfico No.3 
Porcentaje de Hogares con Acceso a Alcantarillado 
 
 
Fuente: Encuesta Calidad de Vida 2010 
 
Estas limitaciones del modelo local ha llevado a cambiar hacia la esfera 
Departamental la estrategia de prestación de los servicios de agua potable y 
saneamiento básico que habían sido inscritos antes en el Plano Municipal; el 
planteamiento de los Planes Departamentales de Agua busca aprovechar 
conceptos de economías de escala y eliminar los niveles de ineficiencia generados 
por la alta dispersión de los prestadores del sector. 
 
En consecuencia, el concepto de prestación por Región se introduce con la 
expedición de los Planes Departamentales de Agua, regulados por el Decreto 
3200 de 2008. La implementación de los Planes Departamentales genera una 
necesidad de construir un concepto teórico de Regionalización, toda vez, que 
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dichos Planes  solo poseen unos lineamientos generales muy amplios que no son 
suficientes para implementar una estructura eficiente de prestación, que se oriente 
al cumplimiento de las metas de cobertura y calidad.  
 
Esto  precisa de un modelo de carácter institucional que genere sinergias a nivel 
Local, Regional y Nacional y potencialice las interacciones de las diferentes 
instituciones del sector; así como también  requiere de un modelo financiero que 
permita articular las diferentes fuentes de recursos con una optima asignación,  a 
efecto de garantizar el acceso efectivo de la población a este servicio. En este 
sentido la dirección del modelo tiende hacia un aprovechamiento de las 
economías de escala (tema que se desarrollará en el capitulo 4), que dinamice el 
sector y genere estrategias de autosostenibilidad, inspirada en los principios de 
solidaridad y derecho al agua de todos los habitantes.  
 
Adicionalmente, otro elemento importante que presenta dificultades en el sector es 
el sistema de focalización de subsidios, lo cual significa que se requiere de un 
sistema de asignación más eficiente que permita que los habitantes con niveles de 
vida más precarios tengan acceso efectivo al agua; para esto el sistema de 
focalización requiere un rediseño en su estructura de asignación de beneficiarios. 
 
 
1.1. INTERÉS TEÓRICO  
 
El énfasis en la Gestión de los recursos hídricos se ha venido convirtiendo 
en un tema central de las agendas de Gobierno por su directa relación con 
el desarrollo regional  y el aseguramiento de estándares de calidad de vida, 
cada vez más demandados por la población.  
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La cuenca hidrográfica ya sea en forma independiente o interconectada con 
otras, es la unidad  territorial más aceptada a nivel internacional y con 
importantes avances en su aplicación como unidad de planificación a nivel 
nacional (A través de las CAR´S) para la gestión integrada de los recursos 
hídricos. Este referente permite de entrada establecer entidades con 
carácter regional, para gestionar este recurso en el país. 
 
Se ha de entender que la prestación del servicio de Acueducto y 
Saneamiento Básico está integrada dentro de la estrategia de 
Gobernabilidad del Agua (Tema que se desarrollará en el capítulo 3), por lo 
cual, la cuenca hidrográfica es un buen elemento para tomar como eje de la 
Regionalización planteada en los Planes Departamentales. Esto exige 
aplicar conceptualmente los desarrollos teóricos realizados alrededor le la 
gestión integral de la cuenca hidrográfica, a la prestación Regional de los 
servicios de acueducto y Saneamiento Básico, con miras a aumentar la 
cobertura al mayor número de habitantes del país, en especial la población 
rural, que es la que presenta mayores rezagos de cobertura. 
 
El eje crucial en la implementación de los Planes Departamentales de 
Agua, se encuentra asociado al desarrollo del concepto de Regionalización, 
y su configuración dentro de esquemas de gestión integral del recurso 
hídrico.  
 
Por tanto, este trabajo aportará elementos al desarrollo del Concepto 
Regionalización  de Servicios de acueducto y Saneamiento Básico dentro 
del Ámbito de Gestión Integral del Agua. 
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1.2. INTERÉS PRÁCTICO DEL PROBLEMA 
  
El acceso al agua, como bien estratégico para el mejoramiento de la calidad 
de vida de la población, es uno de los ejes fundamentales en el desarrollo 
económico de un país;  el acceso a los servicios públicos modernos ofrece 
importantes beneficios económicos, de productividad y de salud, “en 
ausencia de servicios públicos, las actividades que se desarrollan para la 
satisfacción de las necesidades básicas, asociadas a dichos servicios, 
pueden tener impactos adversos sobre la salud y contribuir a la mortalidad 
infantil” 7. En tal condición Colombia presenta importantes rezagos en la 
esfera rural, con un bajo nivel de prestación y con notorias falencias a nivel 
de calidad a lo largo de todo el territorio nacional. 
 
Los Departamentos del país se encuentran en el proceso de diseño y 
aplicación de los Planes Departamentales de Agua, es el caso de Antioquia 
(Departamento sobre el cual se aplica los análisis de este trabajo)  que se 
encuentra en el proceso de formalización de su Plan Departamental de 
Agua, con algunas falencias asociadas a la visión de Regionalización en la 
prestación del servicio, que sigue conservando la visión fragmentada del 
Modelo Local (Municipal). Esto se percibe en la planificación a través de la 
agrupación de Municipios, sin generar ejes transversales que los incluyan, 
como sería el concepto de cuenca desarrollado en este trabajo.  
 
Los elementos abordados en este trabajo suministraran insumos para el 
diseño e implementación de los Planes Departamentales de Agua, con 
                                                            
7 RAMIREZ GÓMEZ, Manuel. Pobreza y Servicios Públicos Domiciliarios. Econometría S.A. Departamento 
Nacional de Planeación, 2007. 
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miras a un diseño eficiente dentro de la estructura de prestación real en el 
Departamento. 
 
 
1.3. OBJETIVOS 
 
1.3.1.  OBJETIVO GENERAL 
Desarrollar un Esquema Institucional y un modelo Financiero que 
permita la Viabilidad Económica y Financiera de las empresas 
Regionales de Agua, y a la vez propicie las condiciones óptimas para el 
aumento de la cobertura y la calidad en el sector. 
 
1.3.2. OBJETIVOS ESPECIFICOS 
 
1. Desarrollar el concepto de cuenca como eje ordenador de la 
provisión de los servicios de agua potable y saneamiento básico. 
2. Desarrollar una propuesta institucional y financiera para los 
servicios públicos de agua potable y saneamiento básico, que 
logre una cobertura total a la población de las diferentes regiones 
del país, a tono con el carácter de bienes públicos que ostentan 
estos servicios. 
3. Explorar las condiciones regionales para una mayor 
homogenización y disminución de los costos de abastecimiento 
en la provisión de estos servicios. Evitar, de paso, la enorme 
dispersión de los precios públicos de estos servicios. 
4. Valorar en el diseño organizacional las ineficiencias de los 
manejos burocráticos para la provisión de estos servicios por 
parte de los niveles locales del Estado. Considerar la inclusión 
14 
ASPECTOS INSTITUCIONALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE ESTRUCTURAS REGIONALES DE
SERVICIOS PÚBLICOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO
 
propuesta de los Fondos regionales de sostenibilidad de los 
servicios públicos. 
5. Aplicar el Diseño Institucional a la proyectada empresa 
Subregional de Agua del Oriente Antiqueño. 
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CAPITULO 2 
ESTADO DEL ARTE SECTOR AGUA 
POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO 
 
 
2.1. COMPROMISOS DEL MILENIO 
 
Gracias al carácter esencial del agua no solo como condición de vida de una 
sociedad sino también como eje de todos los procesos naturales, está se ha 
convertido en un tema obligado en las agendas de gobierno. De la calidad del 
agua a la que se tenga acceso, dependen las condiciones de salubridad de 
una región o de un país: 
  
“Se estima que el 80% de las enfermedades y más de un tercio de 
los fallecimientos en los países en desarrollo se deben al consumo 
de agua contaminada y que, en promedio hasta la décima parte del 
tiempo productivo de cada persona se pierde a causa de 
enfermedades relacionadas con ésta”8 
 
Las condiciones de salubridad en Colombia se encuentran muy ligados al 
acceso a agua potable de las Regiones; Según el Informe Técnico No.4 de la 
Organización Panamericana de la Salud, en las zonas rurales la situación de 
acceso al agua es más precaria que en las zonas urbanas y más desigual 
                                                            
8 Evaluación de los Servicios de Agua Potable y saneamiento básico 2000 en la Américas. Colombia. OMS. 
http://www.cepis.ops-oms.org/eswww/eva2000/colombia/informe/inf-01.htm. 
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entre los distintos estratos socio económicos. En el ámbito urbano 
prácticamente se garantiza a toda la población un buen acceso al agua9.  
 
Una de las principales causas de la mortalidad infantil es la ausencia de 
provisión de agua potable,  ello se indica con la relación entre la tasa de 
mortalidad de niños entre 1 y 5 años y la cobertura de acueducto y 
alcantarillado que presenta el Gráfico No. 4. 
 
La relación inversa de cobertura acueducto y alcantarillado vs Tasa de 
mortalidad de niños de 1 a 5 años presentada en el Gráfico No.4 muestra el 
comportamiento de los diferentes Departamentos del país siendo Chocó el 
que presenta la relación más crítica. Esta relación modelada debe prender 
alarmas, pues se muestra la relación directa entre cobertura y calidad de vida 
de la población del país. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                            
9 ORGANIZACIÓN PANAMERICANA DE LA SALUD. Informe Técnico No.4 Desigualdades en el acceso, uso y gasto con 
el agua potable en América Latina y el Caribe, de febrero de 2001. 
17 
ASPECTOS INSTITUCIONALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE ESTRUCTURAS REGIONALES DE
SERVICIOS PÚBLICOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO
 
Grafico No. 4 
Mortalidad infantil vs. Coberuras de agua potable y saneamiento básico  
1995-2005 
 
 
Fuente: SILVA SALAMANCA, Julio Miguel. Comentarios sobre Focalización en los Servicios 
Públicos Domiciliarios. Seminario de Servicios Públicos, Banco de la república Medellín, 
Noviembre 2006. 
 
Esta relación le otorga el carácter de Derecho Fundamental al Agua ya que 
existe una relación directa entre cobertura y el Derecho a la Vida, en especial 
de un grupo de especial protección como son los niños. 
 
Es en este contexto en que Colombia firmó en el año 2000 conjuntamente con 
otros 188 países la Declaración del Milenio, que consagra ocho grandes 
objetivos10 de desarrollo comunes a largo plazo para ser cumplidos en el 2015. 
                                                            
10 Objetivo 1. Erradicar la pobreza extrema y el hambre 
  Objetivo 2. Lograr la educación primaria universal 
  Objetivo 3. Promover la equidad de género y la autonomía de la mujer 
  Objetivo 4. Reducir la mortalidad en menores de cinco años 
  Objetivo 5. Mejorar la salud sexual y reproductiva 
  Objetivo 6. Combatir el VIH/SIDA, la malaria y el dengue 
  Objetivo 7. Garantizar la sostenibilidad ambiental 
  Objetivo 8. Fomentar una sociedad mundial para el desarrollo 
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Tal declaración fue insertada en las Políticas Públicas del país a través del 
Documento CONPES SOCIAL 91 de 2005. En este documento se establecen 
unas metas específicas para el país que emanan de unas metas universales 
planteadas. 
 
En el desarrollo del Objetivo 7, garantizar la sostenibilidad ambiental, se 
introduce la prioridad del Agua Potable y Saneamiento Básico, cuya Meta 
Universal es reducir a la mitad el porcentaje de personas que carecen de 
acceso al agua, este compromiso se introduce dentro de las políticas públicas 
del país en el Documento CONPES Social 91 en los siguientes términos: 
 
“Incorporar a la infraestructura de acueducto, a por lo menos 7.7 
millones de nuevos habitantes urbanos, e incorporar 9.2 millones 
de habitantes a una solución de alcantarillado urbano. 
Incorporar 2.3 millones de habitantes a una solución de 
abastecimiento de agua y 1.9 millones de personas a una solución 
de saneamiento básico, incluye soluciones alternativas para las 
zonas rurales, con proporciones estimadas del 50% de la población 
rural dispersa”11; tal como se muestra en la Tabla No.1 
 
 
 
 
 
                                                                                                                                                                                     
 
11 CONPES SOCIAL 91. Consejo Nacional de Política Económica y Social República de Colombia Departamento 
Nacional de Planeación. “METAS Y ESTRATEGIAS DE COLOMBIA PARA EL LOGRO DE LOS OBJETIVOS DE 
DESARROLLO DEL MILENIO - 2015” 14 de marzo de 2005. 
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Tabla No.1 
Indicadores de Cobertura: Línea de base, Actual y meta 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fuente: CONPES SOCIAL 91. Consejo Nacional de Política Económica y Social República 
de Colombia Departamento Nacional de Planeación. “METAS Y ESTRATEGIAS DE 
COLOMBIA PARA EL LOGRO DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO - 
2015” 14 de marzo de 2005. 
 
Al 2010 el país aun se encuentra lejos del cubrimiento de estas metas en el 
sector rural, el sector urbano asociado a las cabeceras municipales se 
encuentra cerca del cumplimiento de las Metas planteadas en el Documentos 
CONPES Social 91, pero el rezago en el sector rural es muy marcado. 
Mientras las estadísticas oficiales muestran en el sector urbano un cubrimiento 
en acueducto que va en 95.90% (frente al 99.40% Meta 2015), el sector rural 
solo ha alcanzado un cubrimiento del 57.10% (frente al 81.60% Meta 2015). 
Frente a las soluciones de Saneamiento Básico el rezago es más marcado 
porque mientras el sector urbano a 2010 a alcanzado un cubrimiento del 91.8% 
(frente al 97.6% Meta 2015), el sector rural solo ha alcanzado el 15.1% (frente 
al 70.9% Meta 2015). 
 
 
2.2. COBERTURAS AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO 
 
El análisis de las estadísticas de Cobertura de Agua Potable y Saneamiento 
Básico en el país se enfrenta a una dificultad ocasionada por la inexistencia de 
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estándares metodológicos en la toma de datos. Este fenómeno es reportado 
por la propia Superintendencia de Servicios Públicos Domiciliarios al realizar la 
comparación de los datos suministrados por el DANE para el 2005 y las 
estadísticas reportadas para el 2008 por los Departamentos del país: 
  
“［…］la diferencia entre la metodología que permite establecer 
el número de viviendas que cuentan con estos servicios entre el 
DANE y las alcaldías dicen que: mientras la información de las 
alcaldías debe basarse en los suscriptores, aquellos que 
cuentan con contratos de condiciones uniformes con los 
prestadores, la información del DANE no necesariamente 
establece esta diferencial”12. (Cursiva fuera de texto) 
 
Estas diferencias en la metodología ocasionan que las viviendas que cuentan 
con sistemas alternativos para satisfacer sus necesidades de agua potable y 
saneamiento básico, no sean contabilizadas en los datos de los 
Departamentos. Y generan que aparezcan contabilizadas en las estadísticas 
del DANE viviendas con sistemas alternativos que no se ajustan a los 
sistemas aptos de prestación, por lo cual, las coberturas enunciadas no 
implican acceso a agua potable ni a sistemas de alcantarillado adecuados.  
 
Estas circunstancias de registro estadístico demuestran las precariedades del 
sistema, donde por su fragmentación no es posible obtener estadísticas claras 
y reales del nivel de cobertura y calidad en el país, es así como en los datos 
presentados por el Departamento del Atlántico a la Superintendencia de 
                                                            
12 Diagnósticos Departamentales de los Servicios Públicos Domiciliarios: Acueducto, Aseo y Alcantarillado. Directiva 15 
Procuraduría General de la Nación 2008. SUPERINTENDENCIA DE SERVICIOS PÚBLICOS DOMICILIARIOS. 
República de Colombia. Negrilla fuera de texto. 
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Servicios Públicos Domiciliarios arroja una cobertura del 109.36% en 
acueducto (más allá del concepto de universalidad). 
 
 
Gráfico No.5 
Información Coberturas Acueductos 
 
Fuente: Gráfica construida con Datos obtenidos del Diagnósticos Departamentales de 
los Servicios Públicos Domiciliarios: Acueducto, Aseo y Alcantarillado. Directiva 15 
Procuraduría General de la Nación 2008. SUPERINTENDENCIA DE SERVICIOS 
PÚBLICOS DOMICILIARIOS. República de Colombia 
 
En el Gráfico No. 5 se puede apreciar marcadas diferencias entre los datos 
arrojados por el DANE para el 2005 y los reportados por los Departamentos 
para el 2008. De estos datos estadísticos comparados se percibe que los 
presentados por el DANES al 2005 son más optimistas que los presentados 
por los Departamentos al 2008.  
 
Dada la metodología de cálculo y la continuidad de datos en el tiempo 
aportados por el DANE, se asumirán estos datos como los niveles de 
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cobertura más cercanos a la cobertura real del país, pero conociendo sus 
limitaciones frente a la calidad y eficiencia de las coberturas.   
 
Aún asumiendo los datos del DANE sigue siendo preocupante el 
comportamiento de cobertura en el país. Existen marcadas diferencias entre 
Municipios y Departamentos, los Departamentos en estado de cobertura más 
precario como son Chocó, Guainía y Guaviare con coberturas del 22.10%, 
32.64% y 37.06% respectivamente frente a Departamentos como Valle del 
Cauca, Quindío y Bogotá como Distrito Capital presentan coberturas del 
93.85%, 96.67% y 98.59% respectivamente. 
 
Frente a Alcantarillado el comportamiento es muy similar, pues existen 
diferencias marcadas en algunos Departamentos frente a las estadísticas del 
DANE y las aportadas por cada Departamento a la Superintendencia de 
Servicios Públicos Domiciliarios, en otros es cercana la información 
presentada por los dos estamentos (DANE –Departamento). Las coberturas 
en Alcantarillado del país son significativamente más bajas que las de 
acueducto. Estas diferencias entre alcantarillado y acueducto reflejan la 
inexistencia de un sistema de gestión integral del recurso hídrico en el país. 
Las falencias en saneamiento básico en el largo plazo se constituyen en 
sobrecostos para la producción de agua potable. 
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Gráfico No.6 
Información Coberturas Alcantarillado 
 
Fuente: Gráfica construida con Datos obtenidos del Diagnósticos Departamentales de 
los Servicios Públicos Domiciliarios: Acueducto, Aseo y Alcantarillado. Directiva 15 
Procuraduría General de la Nación 2008. SUPERINTENDENCIA DE SERVICIOS 
PÚBLICOS DOMICILIARIOS. República de Colombia 
 
Dentro de un concepto de gestión integral del agua estos dos servicios 
públicos deben gestionarse conjuntamente, para planificar las actuaciones de 
intervención más óptimas. 
 
Estos rezagos en materia de cobertura han sido tema de análisis por el 
Departamento Nacional de Planeación (DNP), quien ha logrado establecer que 
los pobres resultados del sector no necesariamente se dan por escasez de 
recursos si no gracias a la ineficiencia de la estructura del sector.  
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2.3. FALENCIAS DEL SECTOR DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENO 
BÁSICO 
 
Las principales falencias detectadas por el DNP para el cumplimiento de las 
metas de agua potable y Saneamiento Básico son13:  
 
2.3.1. Limitaciones del sistema local 
 
La fragmentación es solo una de las características que han marcado el 
desarrollo del sector en el contexto de la ley 142 de 1994, que coloca la 
figura del Municipio como responsable de la prestación del servicio; al 2007 
se estimaba que alrededor de 670 municipios prestaban los servicios de 
acueducto y alcantarillado directamente, en la mayoría de los casos por 
ausencia de oferta de prestadores. Esta concepción local en la prestación 
del servicio ha generado las siguientes deficiencias14: 
 
 Estructura dispersa de la industria 
 Desaprovechamiento economías de escala 
 Desarticulación de las fuentes de financiación 
 La alta dispersión hace ineficiente los niveles de control 
 Ineficiente sistema de distribución de subsidios. 
 Planificación y preinversión deficiente 
 Limitado acceso a crédito 
 Lentitud en los procesos de modernización empresarial. 
                                                            
13 Documento. CONPES. 3463. PLANES DEPARTAMENTALES DE AGUA Y SANEAMIENTO PARA EL MANEJO 
EMPRESARIAL DE LOS SERVICIOS DE ACUEDUCTO, ALCANTARILLADO Y ASEO. Consejo Nacional de Política 
Económica y Social. República de Colombia. Departamento Nacional de Planeación. 12 Mar 2007. 
14 FERNÁNDEZ, Diego. PLANES DEPARTAMENTALES DEAGUA. Una vieja práctica, con una nueva perspectiva. 
Consultor Internacional en SSPP. ANDESCO IX CONGRESO DE SERVICIOS PÚBLICOS DOMICILARIOS. 
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 No existe viabilidad financiera para las empresas en municipios 
pequeños. 
 Alta burocratización en las empresas prestadoras del servicio.  
 Ausencia de consideración del “esfuerzo” (relación entre costo del 
servicio e ingreso familiar) familiar diferencial entre municipios. 
 
2.3.2. Dispersión del sector 
 
La estructura del sector es altamente dispersa con un elevado número de 
prestadores del servicio (aproximadamente 12.000), que generan un 
sistema atomizado de los recursos aportados por el Estado. La 
Superintendencia de Servicios Público Domiciliarios (SSPD) estima que a 
2007 existían más de 12 mil prestadores en el sector ubicados en 887 
municipios, de los cuales apenas realizaban un control sobre 2.244 que 
eran los que se encontraban registrados ante la Superintendencia.  
 
“La baja concentración［de suscriptores］ se presenta no 
sólo por la existencia de más de un prestador en un municipio 
determinado, sino también por la presencia de prestadores 
diferentes en municipios que podrían compartir un esquema 
regional”15. 
 
 
 
 
 
                                                            
15 Documento. CONPES. 3463. Pág. 3 
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2.3.3. Inversiones dispersas 
 
La estructura de múltiples prestadores en una Región lleva implícito una 
alta dispersión en la asignación de las fuentes de recursos públicos 
(Sistema General de Participaciones, regalías, aportes del Gobierno, 
cofinanciación y otros.), así como la ausencia de un componente de 
preinversión integral  con visión regional, lo cual  genera ineficiencias en 
cuanto al alcance de las inversiones. Esto ha planteado las siguientes 
limitaciones “［…］(i) estructura dispersa de la industria y 
desaprovechamiento de economías de escala; (ii) desarticulación de las 
diferentes fuentes de recursos; (iii) planificación y preinversión deficiente, 
que resulta en inversiones atomizadas, falta de integralidad y de visión 
regional; (iv) limitado acceso a crédito; y (v) lentitud en los procesos de 
modernización empresarial”16 y gestión burocrática. 
 
2.3.4. Falencias en la aplicación de los recursos 
 
La alta dispersión del sector de Agua Potable y Saneamiento Básico en 
múltiples prestadores ha limitado el impacto de los recursos transferidos al 
sector. Con respecto a los recursos transferidos por el Sistema General de 
Participaciones (SGP) el Departamento Administrativo de Planeación ha 
planteado las siguientes limitaciones en su aplicación17:  
 
                                                            
16 Documento CONPES 3383. PLAN DE DESARROLLO DEL SECTOR DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO. 
Consejo Nacional de Política Económica y Social. República de Colombia. Departamento Nacional de Planeación. 10 
Octubre 2005. 
17 Documento CONPES 3383. PLAN DE DESARROLLO DEL SECTOR DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO. 
Consejo Nacional de Política Económica y Social. República de Colombia. Departamento Nacional de Planeación. 10 
Octubre 2005. 
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 Desarticulación de planes integrales de inversión y de los planes de 
las E.S.P. ( Empresas de servicios Públicos) 
 Desvío de recursos por fuera del sector. 
 Inversiones dispersas e incompletas debido a la segmentación de los 
recursos por vigencias presupuestales anuales y un deficiente 
acceso a crédito. 
 Atomización y asimetrías en la distribución geográfica de los recursos 
con relación a las necesidades.  
 
Las circunstancias anteriormente detectadas logran presentarse en el 
sector debido a las dificultades que la alta dispersión genera en el control 
de los múltiples agentes que interactúan en el sector. 
 
 
2.4. NIVELES DE CALIDAD DE AGUA 
 
Otro aspecto importante que muestra el rezago del país en materia de 
cobertura, se encuentra asociado a la calidad del agua a la que tienen 
acceso sus habitantes. Existe una clara confusión entre acueducto18 y 
acceso a agua potable19. 
 
Colombia solo cuenta con estadísticas de acceso a acueducto que no 
corresponde necesariamente a acceso a agua potable. El informe de sector 
de Agua Potable y Saneamiento Básico presentado por la Superintendencia 
                                                            
18 Se entiende por Acueducto cualquier solución de transporte en forma de flujo continuo desde un lugar en el que está 
accesible en la naturaleza, hasta un punto de consumo distante. 
19 Es una solución de acceso a acueducto, cuya agua transportada cumple unas características físicas y químicas que 
permiten el consumo humano sin ninguna restricción.  
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de Servicios públicos 2008, publicado en el 2009, enciende una alarma 
sobre la calidad de agua suministrada a la población. 
 
Las estadísticas en aspectos de calidad son precarias, ya que todos los 
operadores no realizan el seguimiento de muestreo establecido de la 
Resolución 2125 de 2007, la mayoría de operadores que no cumplen con 
los protocolos de calidad son pequeños, con grandes deficiencias técnicas 
y en  algunos casos realizan el suministro con agua cruda20. 
 
La Superintendencia en el año 2009 realizó un análisis de riesgo de la 
calidad de agua con la información del 2008 suministrada por una muestra 
de 1953 prestadores, de los cuales el 70% corresponde a pequeños 
prestadores (Municipios Directos de menos de 2500 usuarios, acueductos 
veredales, Juntas de Acción comunal, cooperativas de usuarios, etc.). Tal 
ejercicio dio como resultado que el Indicador de Riesgo de la Calidad del 
Agua-IRCA, definido por la Resolución 2115 de 200721, era muy precario en 
el país: 
 
“Para ninguno de los departamentos del país se obtuvo un 
promedio de IRCA menor al 5%; sin embargo, cerca de 100 
prestadores del universo reportado en SIVICAP 
suministraron durante el 2008 agua sin riesgo a los 
usuarios, dentro de los cuales se destacan los esquemas 
                                                            
20 “Los anteriores resultados reflejan una gran deficiencia en el ajuste de los procesos de desinfección microbiológica y 
para el caso de pequeños prestadores, ausencia de procesos de desinfección, en la medida que los sistemas de 
suministro corresponden a agua cruda”. En: Informe Anual de servicios públicos en Colombia 2008. Superintendencia de 
Servicios Públicos. Pág. 26  
21 Resolución del Ministerio de la Protección Social y el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Por 
medio de la cual se señalan características, instrumentos básicos y frecuencias del sistema de control y vigilancia para la 
calidad del agua para consumo humano 
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de prestación regional y las empresas prestadoras en las 
ciudades principales”22. 
 
En términos generales se reportaron los siguientes comportamientos por 
Departamento: 
 
Gráfico No. 7 
Nivel de Riesgo Calidad del Agua por Departamento 
 
 
Fuente: Informe Anual de servicios públicos en Colombia 2008. Superintendencia de Servicios 
Públicos 
 
En el Gráfico No. 7 Se puede ver como 21 de los Departamentos 
analizados presentan algún nivel de riesgo en la calidad del agua 
suministrada a la población23, por tanto  no es apta para el consumo 
humano. Lo que refleja de forma general el bajo nivel de acceso a agua 
potable en el país. 
                                                            
22 Informe Anual de servicios públicos en Colombia 2008. Superintendencia de Servicios Públicos. Pág. 27 
23 Informe Anual de servicios públicos en Colombia 2008. Superintendencia de Servicios Públicos. Pág. 27 
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El caso más crítico en calidad de agua lo presenta el Departamento del 
Vaupés, cuyo IRCA24 para el 2008 es el más alto del país, este índice del 
97.3 clasifica al agua suministrada a la población como inviable 
sanitariamente, “(…) y es más preocupante aún porque la mayoría de las 
muestras fueron tomadas en su mayoría en las cabeceras municipales, 
donde el prestador es el mismo municipio”25. 
 
Los departamentos de Caldas, Guainía y Guaviare, se encuentran ubicados 
en el IRCA entre 35.1% y 80%, lo que significa que se encuentran en un 
nivel de riesgo alto,  se determina entonces que la calidad de agua 
suministrada por estos es en términos sanitarios no es apta para el 
consumo.  
 
Los departamentos de Cundinamarca, Archipiélago de San Andrés, 
Atlántico y Arauca, presentan un nivel de riesgo bajo en correspondencia 
con el rango de IRCA calculado para el año 2008. En este orden de ideas, 
el agua suministrada se considera no apta para el consumo humano, 
susceptible de mejoramiento.  
 
El análisis de la Superintendencia concluye“［…］se requiere 
que la persona prestadora realice gestión directa sobre la 
calidad del servicio, es decir, ejecute acciones de control 
orientadas a detectar las causas del incumplimiento y 
establezca las medidas, acciones, definición de recursos y 
procedimientos de contingencia o emergencia necesarios 
                                                            
24 Índice de riesgo de calidad del agua suministrada a la población 
25 Informe Anual de servicios públicos en Colombia 2008. Superintendencia de Servicios Públicos. Pág. 27 
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para garantizar la calidad del servicio, en términos del 
cumplimiento de las características fisicoquímicas y 
microbiológicas del agua suministrada a la población”26. 
 
La Superintendencia resalta que las deficiencias en calidad de agua 
suministrada a la población, tiene su mayor incidencia en poblaciones 
rurales y pequeños prestadores. Esto comienza a dar luces sobre las 
limitaciones del modelo local, que solo presentó réditos importantes en 
grandes concentraciones urbanas, y por el contrario; en pequeños centros 
urbanos y en las áreas rurales se presentan evidentes rezagos en cobertura 
y calidad. 
 
“En cuanto a la calidad del  agua suministrada, la realidad es 
diversa. En ciudades grandes e intermedias se han logrado 
niveles de calidad excelentes y satisfactorios; sin embargo, en 
muchos municipios de menor tamaño se siguen presentando 
serias deficiencias con respecto a los parámetros establecidos en 
la normatividad vigente. Los problemas de calidad del agua están 
relacionados con la baja capacidad institucional, operativa y 
financiera de las empresas pequeñas, lo que se refleja en el 
deficiente desarrollo de infraestructura, compra de insumos de 
potabilización y formación de capital humano”27. 
 
 
 
 
                                                            
26 Informe anual de servicios públicos en Colombia 2008. Superintendencia de Servicios Públicos. 
27 Documento CONPES 3383. PLAN DE DESARROLLO DEL SECTOR DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO. 2005 
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2.5. EL PASO DE LO LOCAL A LO REGIONAL 
 
2.5.1. Estructura Local 
 
A partir de su concepción como servicio público domiciliario28el servicio de agua 
potable y el Saneamiento Básico han sufrido importantes transformaciones a partir 
de la expedición de la ley 142 de 1994. En esta fecha comienzan a establecerse 
metas de cobertura, calidad y desarrollo de infraestructura, ligados a la figura del 
Municipio, quien es el responsable de la prestación de los servicios públicos; 
quedando el Departamento solo con funciones de apoyo y coordinación.  
 
Las funciones principales que asume el Municipio frente a la prestación de 
servicios públicos domiciliarios a la luz de la Ley 142 de 1994 se resumen en29: 
 
 Aseguramiento de la prestación de los servicios públicos domiciliarios a sus 
habitantes de forma eficiente. 
 Asegurar la participación de los usuarios en la gestión y fiscalización de las 
entidades que realizan la prestación de los servicios públicos en el 
Municipio. 
 Asegurar en el presupuesto municipal los recursos destinados a subsidios 
para los usuarios de menores ingresos. 
 Realizar la estratificación de los inmuebles en el Municipio, para la 
asignación de subsidios y contribuciones. 
                                                            
28 “Servicio público domiciliario de acueducto. Llamado también servicio público domiciliario de agua potable. Es la 
distribución municipal de agua apta para el consumo humano, incluida su conexión y medición. También se aplicará esta 
Ley a las actividades complementarias, tales como captación de agua y su procesamiento, tratamiento, almacenamiento, 
conducción y transporte.” Artículo 14-22 Ley 142 de 1994. 
29 Ley 142 de 1994, Artículo 5 
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 Apoyar con inversiones a las empresas de servicios públicos promovidas 
por los departamentos y la Nación para realizar las actividades de su 
competencia. 
 
Con la promulgación de la Ley 142 se le dio un marco institucional al sector, una 
delimitación de funciones y una estructura de coordinación en el plano nacional y 
local; sin embargo; ha de advertirse que se le dio poca preponderancia al plano 
regional, y se le asignó las responsabilidades principales de ejecución al 
municipio30, el que podría realizar la prestación del servicio a través de empresas 
de carácter municipal -empresas de servicios públicos (E.S.P.)- y en su ausencia 
realizar la prestación de forma directa;  esto advertía una concepción de la gestión 
del agua estrictamente local, que daría como resultado un sector ampliamente 
fragmentado. 
 
2.5.1.1. Éxitos del Modelo Local 
 
El modelo local implementado en el país presentó importantes aciertos: 
 Con la expedición de la Ley 142 de 1994, e implementación del 
modelo local se le dio un marco institucional al sector de Agua 
Potable y Saneamiento Básico generando cambios estructurales 
positivos en la dinámica del sector, como incrementos en coberturas, 
mejor gestión empresarial, calidad y confiabilidad en el servicio, así 
como mayor participación del sector privado. “Estas mejoras han 
favorecido a una porción importante de la población concentrada en 
ciudades de mayor tamaño y algunas intermedias, aunque también 
                                                            
30 Solo en casos excepcionales los municipios pueden prestar de forma directa los servicios, una vez se hayan agotado 
procesos de invitación pública a E.S.P., a otros municipios, al Departamento, a la Nación y otras personas públicas o 
privadas para organizar una E.S.P (Ley 142 de 1994, Artículo 6). 
34 
ASPECTOS INSTITUCIONALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE ESTRUCTURAS REGIONALES DE
SERVICIOS PÚBLICOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO
 
se han observado procesos exitosos de organizaciones de tipo 
comunitario en municipios menores”31. 
 En los grandes conglomerados poblacionales del país se alcanzo 
coberturas importantes, es así como encontramos que las cuatro 
principales ciudades las coberturas de acueducto se acercan al 
100%.32 
 En las ciudades grandes e intermedias se han logrado niveles de 
calidad excelentes y satisfactorios.33 
 
2.5.1.2. Falencias del Modelo Local 
 
Los recursos invertidos en el sector en el tiempo de implementación del 
modelo local no se compadecen con los resultados totales invertidos: 
 
 El gran rezagado en materia de cobertura y calidad en el modelo 
local es el sector rural según “［…］ el Inventario Sanitario Rural 
llevado a cabo por el MAVDT, realizado entre 2001 y 2002 sobre una 
muestra del 67% de la población rural, se encontró que el 56% de la 
población rural tenía acceso a alguna forma de abastecimiento de agua . 
Sin embargo, sólo el 12% contaba con agua tratada”.  
 En muchos municipios de menor tamaño se siguen presentando 
serias deficiencias con respecto a los parámetros establecidos en la 
normatividad vigente. Los problemas de calidad del agua están 
relacionados con la baja capacidad institucional, operativa y 
financiera de las empresas pequeñas, que se refleja en el deficiente 
                                                            
31 CONPES 3383. PLAN DE DESARROLLO DEL SECTOR DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO. 2005, Pág. 6. 
32 Ibíd. Pág. 2 
33 Ibíd. Pág. 6. 
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desarrollo de infraestructura, compra de insumos de potabilización y 
formación de capital humano. 
 Al utilizar estimaciones de costos unitarios y nuevos usuarios 
atendidos, en relación con los recursos invertidos en el sector, se 
puede inferir que las coberturas son inferiores a las que 
potencialmente se podrían haber alcanzado, lo que permitiría 
concluir que existen ineficiencias considerables en la asignación y 
utilización de los recursos. (Cálculos en este sentido se presentan en 
el documento “El Sistema General de Participaciones en Agua 
Potable y Saneamiento Básico”, DNP, Dirección de Desarrollo 
Urbano y Política Ambiental, 2004.)34 
 
El modelo local que ha operado por más de tres lustros en el país, ha 
presentado algunas falencias de forma homogénea en todo el territorio, que 
han sido resumidas por el Departamento de Planeación Nacional a través 
del Documento CONPES 3463  de esta manera: 
 
“(i) estructura dispersa de la industria y desaprovechamiento de 
economías de escala; (ii) desarticulación de las diferentes fuentes 
de recursos; (iii) planificación y preinversión deficiente, que resulta 
en inversiones atomizadas, falta de integralidad y de visión regional; 
(iv) limitado acceso a crédito; y (iv) lentitud en los procesos de 
modernización empresarial”35. 
 
2.5.2. Modelo Regional -Planes Departamentales de Agua- 
 
                                                            
34 Ibíd. Pág. 4 
35 CONPES 3463. Planes Departamentales de Agua y Saneamiento para el manejo empresarial de los servicios de 
acueducto, alcantarillado y aseo. 2007. Pág. 4 
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En respuesta a las deficiencias presentadas por la estructura local (municipal) en 
la prestación del servicio de agua potable, el Gobierno Nacional a través del 
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo territorial a través del Decreto 3200 
de 2008 presentó un nuevo esquema para el sector de agua en Colombia. El 
nuevo esquema se inscribe dentro de la figura de los Planes Departamentales de 
Agua36 enunciada en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2008 "Estado 
Comunitario: Desarrollo para Todos"37, y desarrollada en el documento CONPES 
3463 de Marzo de 2007, que busca crear una estructura institucional más eficiente 
que acelere el crecimiento de las coberturas y mejore la calidad de los servicios: 
 
Con el diseño de esta nueva política pública para el sector de Agua Potable y 
Saneamiento Básico se busca generar una estrategia que permita el cumplimiento 
de las metas en materia de cobertura y calidad. Resultados que se encuentran 
vinculados al cumplimiento de las siguientes condiciones38: 
 
(i) Una efectiva coordinación interinstitucional al interior de cada nivel y 
entre diferentes niveles de gobierno,  
(ii) acelerar el proceso de modernización empresarial del sector en todo 
el territorio nacional,  
                                                            
36Son un conjunto de estrategias de planeación y coordinación interinstitucional, formuladas y ejecutadas con el objeto 
de lograr la armonización integral de los recursos, y la implementación de esquemas eficientes y sostenibles en la 
prestación de los servicios públicos domiciliarios de agua potable y saneamiento básico. Artículo 1. Decreto 3200 de 
2008 Ministerio de Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial 
37 “Artículo 91. Planes Departamentales para el Manejo Empresarial de los Servicios de Agua y Saneamiento. Los 
recursos que aporte el Gobierno Nacional a la ejecución de los planes departamentales para el manejo empresarial de 
los servicios de agua y saneamiento estarán condicionados al compromiso por parte de las entidades territoriales, de 
los recursos del Sistema General de Participaciones y de regalías, así como de los compromisos de transformación 
empresarial que se deriven del diagnóstico institucional respectivo. 
El Gobierno Nacional señalará la metodología para definir el nivel de compromisos a que se refiere el inciso anterior. 
Los recursos de apoyo de la Nación al sector y los que aporten las Corporaciones Autónomas Regionales, se 
ejecutarán en el marco de los planes a que se refiere el presente artículo”. LEY 1151 DE 2007. POR LA CUAL SE 
EXPIDE EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2006-2010. 
38 Documento. CONPES. 3463. Pág. 5 
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(iii) aprovechar economías de escala mediante la estructuración de 
esquemas regionales de prestación,  
(iv) articular las diferentes fuentes de recursos y facilitar el acceso del 
sector a crédito;  
(v) ejercer un mejor control sobre los recursos y el cumplimiento de la 
regulación, y…  
(vi) contar con planes de inversión integrales con perspectiva regional, de 
corto, mediano y largo plazo.  
 
Para el cumplimiento de estas condiciones, el Decreto 3200 de 2008 del 
Ministerio de Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo territorial trazo los siguientes 
principios básicos que configuran la nueva visión de una estructura Regional39: 
 
 Prestación eficiente de los servicios públicos domiciliarios de agua 
potable y saneamiento básico en zonas urbanas y rurales. 
 Transparencia, publicidad y eficiencia en el manejo de los recursos 
del sector. 
 Solidaridad, sostenibilidad, eficiencia económica y suficiencia 
financiera. 
 Acuerdo de voluntades intermunicipales y con la comunidad 
 Coordinación interinstitucional. 
 Articulación integral de todos los recursos financieros del Sistema del 
Sistema de Agua Potable y Saneamiento Básico. 
 Planificación sectorial y desarrollo sostenible. 
 Reconocimiento de los diversos niveles de desarrollo del sector al 
interior del departamento y sus municipios. 
 
Los pilares axiomáticos de la implementación de los planes Departamentales se 
resumen en la siguiente el Gráfico No.8: 
 
 
                                                            
39Artículo 2. Decreto 3200 de 2008.  
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Gráfico No. 8  
Principios de los Planes Departamentales 
 
Fuente: Documento CONPES 3463. PLANES DEPARTAMENTALES DE AGUA Y SANEAMIENTO 
PARA EL MANEJO EMPRESARIAL DE LOS SERVICIOS DE ACUEDUCTO, ALCANTARILLADO 
Y ASEO. Consejo Nacional de Política Económica y Social  República de Colombia.  
Departamento Nacional de Planeación. República de Colombia. 
  
El espíritu de estos principios buscaría que el desarrollo del sector sea un proceso 
articulado que logre superar la alta fragmentación resultante del modelo local. 
Para esto busca articular fuentes de recursos, acciones institucionales e 
instrumentos de planeación. 
 
2.6. Falencias y Críticas a los Planes Departamentales de Agua 
 
La reglamentación actual de los Planes Departamentales de Agua (Decreto 
3200 de 2008) se alejó del concepto de Regionalización que les dio origen, 
esto ha producido una reacción por parte de Instituciones Nacionales y 
organizaciones sociales en el país, que debaten los siguientes conceptos: 
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2.6.1. Concepto Procuraduría General de la Nación 
 
La procuraduría General de la Nación se pronunció frente al decreto 
3200 de 2008 donde se reglamentó lo planes Departamental de Agua, 
la tesis central presentada por este órgano de control gira entorno al 
concepto de Regionalización que se desarrolló en la reglamentación de 
los Planes Departamentales de Agua, sostiene la Procuraduría que el 
manejo planteado sobre los recursos genera una centralización de 
una parte importante de los recursos de un conglomerado de 
Municipios que puede destinarse al sistema. 
 
El concepto de Regionalización asumido por el Ministerio de Ambiente, 
Vivienda y Desarrollo Territorial, ha generado un debate en importantes 
instituciones del país que ven en este esquema una clara vulneración 
al principio de autonomía territorial de los municipios, toda vez que 
compromete recursos destinados al presupuesto de los Municipios, sin 
que exista previamente una consulta o autorización por parte de estos. 
 
Es así como el cinco de Octubre de 2009 La Procuraduría General de 
la Nación a través del Procurador Delegado para Asuntos Ambientales 
y Agrarios y el Procurador Delegado para la Descentralización y las 
Entidades Territoriales profieren concepto dirigido al Ministro de 
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial donde manifiestan los 
conflictos jurídicos y económicos que se han presentado ante la 
implementación de los Planes Departamentales de Agua a la luz del 
Decreto 3200 de 2008. Los principales críticas presentadas por la 
Procuraduría al Decreto 3200 de 2008 son: 
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2.6.1.1. Indebida disposición del ente central sobre los recursos de los 
entes territoriales:  
La Constitución Política de 1991 en su artículo primero40 establece 
como principio la Autonomía de las entidades territoriales, principio 
desarrollado en el artículo 287, donde se consagra expresamente que 
las entidades territoriales gozan de autonomía para administrar sus 
recursos. 
 
Continua la Procuraduría, las entidades territoriales tienen plena 
autonomía en la ejecución, administración y compromisos de sus 
recursos, más esta autonomía fue limitada por el artículo 1° del Acto 
Legislativo 4 de 2007, que modifica el inciso 4° del artículo 356 de la 
Constitución Política, que quedó así: 
 
“Los recursos del Sistema General de Participaciones de los 
departamentos, distritos y municipios se destinarán a la 
financiación de los servicios a su cargo, dándoles prioridad 
al servicio de salud, los servicios de educación, preescolar, 
primaria, secundaria y media, y servicios públicos 
domiciliarios de agua potable y saneamiento básico, 
garantizando la prestación y la ampliación de coberturas con 
énfasis en la población pobre”41 Subrayado fuera de texto. 
 
 
                                                            
40 “ARTICULO 1o. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de República unitaria, 
descentralizada, con autonomía de sus entidades territoriales, democrática, participativa y pluralista, fundada en el 
respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del 
interés general”. Subrayado fuera de texto. 
41 Concepto Procuraduría General de la Nación, 5 de Octubre de 2009 
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La norma constitucional deja a la autonomía de los entes territoriales 
los porcentajes destinados a cubrir cada uno de los ejes establecidos 
aquí. Los Planes Departamentales de Agua se diseñan con base a las 
proyecciones de los Departamentos sobre los recursos a aportar por 
los diferentes municipios. Esta circunstancia afecta la autonomía de 
cada Gobierno Municipal, pues encuentran que no están en libertad de 
definir qué recursos se destinan y comprometen, si no que han de 
consultar que recursos fueron comprometidos en la esfera 
departamental para el cubrimiento de los Servicios Domiciliarios de 
Agua Potable y Saneamiento Básico.   
 
   
2.6.1.2. Interferencia en las decisiones de los entes territoriales:  
El Decreto 3200 de 2008 en varios aspectos excede  los alcances de 
las facultades otorgadas por la constitución y la ley, en muchos 
aspectos se realiza interferencia del Ejecutivo en las decisiones 
territoriales, como en el parágrafo 6° del artículo 9°, que requiere el 
voto favorable del Ministerio y del Gobernador para la adopción del 
manual operativo y para la aprobación de los lineamientos generales 
de contratación y la aprobación del plan anual estratégico de 
inversiones y sus modificaciones: 
 
“(…) en efecto no se afirma en el marco legal existente, que el 
Gobierno Nacional en forma integral o en uno de sus 
componentes o delegados pueda hacer parte de los 
organismos de dirección de los Planes Departamentales e 
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incluso con facultad de veto, tal y como se consagra en el 
parágrafo 6° del artículo 9° del Decreto 3200 de 2008”42 
 
 
2.6.1.3. Confluencia funciones de ejecución y control:  
EL MAVDT Obrando en ejercicio de las facultades consagradas en la 
Constitución Política, en las leyes 1151 de 2007 y 1176 de 2007, ejerce 
funciones de seguimiento y control. Lo que va en contravía con el 
artículo 13 del Decreto 3200 de 2008 quien establece que el MAVDT 
actuando como miembro del comité directivo da los lineamientos para 
la contratación de la gerencia Asesora del PDA por parte del 
Departamento o del Gestor y además es determinador de las 
condiciones de contratación de la Gerencia Asesora. Es decir, 
paralelamente ejerce funciones de control, ejecución y administración 
de recursos. 
 
2.6.1.4. Compromiso de vigencias futuras:  
El compromiso de vigencias futuras para consolidar proyectos cuya 
conclusión se prevé en un plazo amplio, determina la existencia de 
serios riesgos financieros para el ente territorial, dado que estos 
compromisos limitan la gestión en otros ámbitos igualmente 
necesarios, para el progreso del ente territorial. Este tema ha sido 
restringido recientemente por las Corte Constitucional. 
 
2.6.2. Reacciones sociales 
 
La comunidad y las organizaciones sociales son otra fuerza importante en 
el país que se ha manifestado inconformidades frente a la política de los 
planes Departamentales, en las siguientes vías: 
                                                            
42 Concepto Procuraduría General de la Nación, 5 de Octubre de 2009, Pág. 14-15 
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2.6.2.1. Recentralización administrativa: 
 
Una de las mayores preocupaciones que han manifestado las 
organizaciones sociales por la reglamentación actual de los Planes 
Departamentales de Agua, se encuentra centrada en la pérdida de 
autonomía de los Municipios en el manejo y destinación de parte de sus 
recursos, al incorporarse parte de los recursos del Sistema General de 
Participación a planificaciones sectoriales y no territoriales:  
 
“El acto legislativo 04 de 2007 y la ley 1176 de 2007, los cuales 
reformaron los artículos 346 y 347 de la Constitución Política de 
Colombia, éstas reformas además de recortar los recursos del 
SGP a las entidades territoriales, separó la participación para 
Agua Potable y Saneamiento Básico de la participación de 
propósito general, con lo cual al incorporar criterios sectoriales y 
no territoriales, como estaba dispuesto para la asignación de 
dichos recursos, articula los recursos del SGP a las 
disposiciones de política pública sectorial desde el orden central, 
restando autonomía a los entes territoriales para formular 
políticas desde lo local”43 
 
El debate se centra en que la decisión en la ejecución de estos recursos 
sale de la órbita de los entes territoriales, y su ejecución resulta 
condicionada por las directrices del nivel central.  
 
 
                                                            
43 SANDOVAL SALAZAR, Martha Yaneth. Defensa de la descentralización. Corporación Viva la Ciudadanía. 
www.viva.org.co 
44 
ASPECTOS INSTITUCIONALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE ESTRUCTURAS REGIONALES DE
SERVICIOS PÚBLICOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO
 
2.6.2.2. Gestión Integral del Agua 
 
Un punto neurálgico que han presentado comunidades como las del oriente 
antioqueño se centra en la sostenibilidad y gestión integral del recurso 
hídrico. Estas observaciones se dan desde tres líneas básicas de 
pensamiento: 
 
2.6.2.2.1. Gestión integral y Servicios Ambientales: 
La sostenibilidad urbana depende de la sostenibilidad rural, por lo tanto, 
es el sector rural el que puede garantizar la provisión de servicios 
ambientales, como agua, al sector urbano. 
 
 “Un modelo social y económico podría decirse que es 
insostenible si el crecimiento de la economía no va acompañado 
de la conservación de una porción significativa de capital natural. 
Si no fuera así, la modificación antrópica de los sistemas 
naturales conduce necesariamente a la generación de residuos 
sólidos, la contaminación del aire y del agua, y la reducción 
significativa de la cantidad de agua disponible para consumo 
humano”44 
 
El recurso hídrico debe gestionarse con una visión global de los 
recursos naturales, donde se tenga como eje funcional los bosques, por 
causa de las inagotables contribuciones, externalidades positivas y los 
múltiples servicios ambientales, que permiten una disponibilidad más 
amplia y de mejor calidad del recurso. 
                                                            
44 ORGANIZACIONES SOCIALES DE ORIENTE. Manifiesto sobre los Bosques de Antioquia y Colombia. Declaración 
de las organizaciones sociales con respecto a los bosques y sus servicios ambientales, y ante propuestas de 
aprovechamiento y utilización de los Recursos Naturales del territorio de Oriente de Antioquia. Sonsón, Sur Oriente de 
Antioquia. Noviembre de 2009, Pág. 5 
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2.6.2.2.2. Destinación del recurso hídrico al sector hidroeléctico: 
El sector Eléctrico es uno de los grandes demandantes del recurso 
hídrico en el país, es así como encontramos que en una Región como 
el Oriente Antioqueño se han construido cinco represas que generan el 
29% de la energía del país. La comunidad de esta región ha sido una 
de las más activas en los pronunciamientos públicos frente a la figura 
de los Planes Departamentales del Agua, frente a este tema ha puesto 
sobre la mesa el concepto de responsabilidad social de las Empresas 
de Energía frente al Sector de Agua Potable, el cual debe manifestarse 
en tres vías: 
 Apoyo a la financiación, creación y gestión de acueductos 
rurales, haciendo énfasis en la asociatividad de las comunidades 
y potabilización del agua de la población rural. 
 Creación de una organización subregional o regional prestadora 
de servicios públicos. 
 Transferencia de recursos del sector urbano al sector rural como 
reconocimiento de servicios ambientales, que podrían aplicarse 
a la cobertura y calidad de los acueductos rurales, que son la 
gran debilidad del sector en el país.  
 
2.7. CONCLUSIONES PRELIMINARES 
 
 El marco general actual del sector de agua potable muestra un 
cambio de tendencia en la gestión del sector, se ha evaluado los 
resultados del modelo de prestación local y este ha arrojado 
precarios resultados en materia de cobertura y calidad. 
 Se demanda una gestión integral del recurso hídrico que implica una 
planificación del recurso más allá de las fronteras político 
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administrativas, para tomar como eje de gestión estructuras 
naturales como la cuenca. Esta forma de intervención sobre el 
recurso hídrico permitiría aprovechar economías de escala, y  un 
aprovechamiento más eficiente del recurso. 
 El modelo financiero debe recoger todas las fuentes de recursos y 
planificar su utilización de forma conjunta, para evitar los precarios 
resultados contenidos en inversiones fragmentadas. 
  El diseño del Modelo institucional debe articular las diferentes 
instituciones que intervienen frente al recurso hídrico, definiendo 
claramente sus funciones, de forma que se eviten una superposición 
de funciones, y se permita que las intervenciones de las diferentes 
organizaciones se encuentren orientadas hacia un mismo objetivo. 
 El concepto de Región debe ser incluyente, que genere estructuras 
de redistribución y homogenización de la cobertura en el territorio 
nacional. 
 dada la precaria cobertura del sector rural en cuanto a Agua Potable 
y la distancia que existe con los Objetivos del Milenio suscritos por el 
país , los acueductos rurales deben ser un pilar importante para el 
logro de los objetivos del Milenio y para la gestión de las 
microcuencas.  
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CAPITULO 3 
MARCO TEÓRICO 
La construcción de los Modelos Institucional y Financiero planteados como 
objetivos de este trabajo, requieren un soporte teórico que permita establecer las 
bases sobre la cual se han de estructurar. El diseño de estos modelos debe 
responder a las necesidades del sector  por medio de estructuras eficientes 
desarrolladas en el ámbito teórico. 
 
3.1. GESTIÓN INTEGRAL DEL AGUA45 
 
La demanda actual de recursos naturales asociado a la capacidad de 
regeneración y depuración para absorber las cargas contaminantes de la 
sociedad muchas veces supera los niveles de producción. El estudio realizado 
por la ONU titulado “Evaluación de Ecosistemas del Milenio”, arrojó las 
siguientes conclusiones:  
 
 Aproximadamente el 60% (15 de 24) de los ecosistemas analizados se 
están degradando o se usan de manera no sostenible. 
 Los cambios que se han hecho en los ecosistemas están aumentando la 
probabilidad de cambios acelerados que tienen consecuencias 
importantes para el bienestar humano.  
 La degradación de los servicios de los ecosistemas se manifiesta en un 
aumento de las desigualdades de diferentes grupos poblacionales. 
 
                                                            
45 GUHL, Ernesto. Hacia una Gestión Integrada del Agua en la Región Andina.  2008 
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Estas iniciales conclusiones, a través de la huella hídrica de diferentes 
actividades económicas, permiten inferir que el agua dulce de fácil acceso es 
uno de los componentes ambientales más críticos y amenazados tanto en su 
cantidad como en su calidad, lo que compromete de forma grave  la calidad de 
vida de la población y sus posibilidades de desarrollo.  
 
 
3.2. EL CONTEXTO GLOBAL: LA CRISIS DEL AGUA. 
  
El informe de Naciones Unidas “Evaluación de Ecosistemas del Milenio”, 
como se  revela en el Gráfico No. 10, dice que aunque el planeta está 
conformado en ¾ partes de agua que puede usarse con facilidad a un costo 
razonable, su agua dulce es menos de una diezmilésima parte. Esta 
proporción de agua dulce a la tasa de crecimiento poblacional actual 
permite percibir una tendencia a la escasez, como se aprecia en el Gráfico 
No.9: 
Gráfico No. 9 
Distribución del Agua a Nivel Mundial 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fuente: Adaptación de Vital Water Graphics (UNEP, 2003). Por GUHL, Ernesto. Hacia una 
Gestión Integrada del Agua en la Región Andina.  2008. 
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El Gráfico Nro. 10 muestra como se viene presentando una clara tendencia 
a la escasez de Agua, pero aún así a 2015, se tendrá suficiente recurso 
para satisfacer la demanda. Se aprecia como los puntos críticos se 
presentan cuando existe una disponibilidad menor de 2.000 m3/persona- 
año. Al 2015 todavía se contará con recursos hídricos suficientes para 
satisfacer la demanda. Lo que plantea, que el no acceso a este recurso no 
se debe a una disminución de la oferta hídrica sino a factores como la mala 
gestión del recurso hídrico. 
 
 
Gráfico No. 10 
Tendencia Escasez de Agua  (2000-2015) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fuente: (Shiklomanov, 2003) 
 
La escasez actual sumada al nivel de gestión del recurso es de tal magnitud 
que las Naciones Unidas han estimado que en el 2005, 1.100 millones de 
personas no tenían acceso al suministro de agua tratada y más de 2.600 no 
tenían acceso al saneamiento básico. 
Insuficiencia menos 
de 1700 
m3/persona‐año 
Escasez  menos  de 
1000 m3/persona‐año 
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Este contexto ha generado múltiples actuaciones a nivel internacional que 
le han dado origen a una serie de principios orientadores para la gestión 
sostenible del agua: 
 
• La concepción del agua como un “bien público” 
• La priorización en la importancia de sus usos 
• La regionalización de la gestión a nivel de cuenca, ya que cada caso es 
“sui generis”. 
• La participación de los usuarios en la planificación y administración del 
recurso. 
• La calidad de acuerdo con los usos del recurso y las condiciones del 
entorno. 
• La aplicación del principio del “contaminador pagador”. 
• El uso racional del recurso 
 El reúso y desarrollo de nuevas fuentes de agua. 
•  La recuperación de los costos (en la medida de lo posible). 
 
Aunque hay suficientes recursos para las necesidades globales, el 
problema se centra en la gestión que se hace sobre este recurso, que 
en muchos casos no permite un acceso equitativo para toda la 
población, esto demanda un sistema de gestión más eficiente. 
 
El sistema de gestión precisa entonces de unas directrices que permitan 
aplicar los principios anteriormente reseñados, estas serian46: 
 
                                                            
46 GUHL, Ernesto. Hacia una Gestión Integrada del Agua en la Región Andina.  2008 
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• El reconocimiento del acceso al agua de buena calidad como un derecho 
humano fundamental. 
• Mejorar la gobernanza del agua, considerando a todas las partes 
interesadas: el sector público, el privado, y  la sociedad civil, como  única 
solución plausible para aportar a la solución del más grave problema 
global actual que es la pobreza. 
• Reconocer que los problemas y retos que presenta el agua tanto 
sectorial como geográficamente, son interdependientes y no están 
aislados. 
• Entender que el agua se mueve dentro de límites naturales, que no 
necesariamente coinciden con los límites político- administrativos dentro 
de los cuales se organizan las sociedades. 
 
3.3. LAS FORMAS DE GESTIÓN DEL AGUA 
 
Teóricamente se han reconocido dos líneas de intervención en la gestión: El 
primer grupo conocido como Línea Dura obedece a políticas basadas en el 
manejo de la oferta que corresponden al enfoque tradicional, predominante 
y restringido que ha conducido a la crisis del agua, el segundo grupo, 
conocido como Línea Blanda, obedece a políticas basadas en el manejo de 
la demanda y  responde mucho mejor a los principios rectores de la “nueva 
cultura” del agua y a su gestión integrada. 
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3.3.1. Línea Dura - Manejo de la oferta47 
 
Esta ha sido la línea más usada y se centra en el aumento y estabilidad de 
la oferta hídrica, mediante la construcción de la infraestructura (embalses 
de regulación, trasvase de caudales, canales de conducción, etc.). Esta 
línea de pensamiento no se cuestiona sobre la producción natural del agua 
mediante la conservación y restauración de los ecosistemas productores y 
protectores, es decir, ignora el ciclo hidrológico de manera integral. La 
planificación y la gestión del recurso se centran en la programación, 
construcción y operación de obras civiles y el empleo de instrumentos 
administrativos del tipo de “comando y control” como concesiones y 
permisos de vertimiento. La participación de los usuarios en la planificación 
y gestión del recurso es escasa. 
 
Este tipo de intervenciones son insostenibles en el tiempo porque produce 
impactos ambientales muy fuertes sobre los ecosistemas y sobre las 
sociedades. 
 
3.3.2. Línea Blanda - Manejo de la demanda48 
 
Esta línea de intervención busca la comprensión del recurso y su gestión 
desde la perspectiva de sostenibilidad de la disponibilidad a partir de la 
racionalización de los usos y el consumo. Esta línea busca tener impactos 
ambientales menores que los que implica la Línea Dura. Se enfoca en la 
conservación de la oferta hídrica y el uso más eficiente de este recurso, 
considera el ciclo hidrológico de forma integral con base a cambios en el 
                                                            
47 GUHL, Ernesto. Hacia una Gestión Integrada del Agua en la Región Andina.  2008 
48 GUHL, Ernesto. Hacia una Gestión Integrada del Agua en la Región Andina.  2008 
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comportamiento de los usuarios con respecto a la valoración del agua como 
un recurso finito y el desarrollo y empleo de tecnologías más eficientes.  
 
Esta visión comprende el recurso hídrico como un servicio ambiental y se 
apoya en herramientas e instrumentos como la gestión preventiva, la 
utilización más racional del recurso mediante tecnologías como sistemas de 
riego por goteo, reúso y cosecha del agua, desarrollo de nuevas fuentes, 
recuperación de conocimientos y sistemas ancestrales y esquemas 
tarifarios que estimulen el ahorro y la conservación del agua. 
La planeación y gestión del recurso se realiza siguiendo el ciclo hidrológico 
(desde su generación hasta el tratamiento final y reúso). La unidad de 
planificación y ordenación por excelencia de esta línea es la cuenca 
hidrográfica.  
 
Desde la visión de la línea Blanda comienza una preocupación no solo por 
la cantidad disponible de agua sino también por la disponibilidad en 
términos de calidad. Esto pone sobre la mesa el conflicto sobre los usos de 
agua que en muchos casos y cada vez con mayor frecuencia.  
 
3.4.  LA GESTIÓN INTEGRADA DEL RECURSO HÍDRICO – GIRH49 
 
La visión de Gestión Integral del agua surgió como respuesta a la “crisis del 
agua”, ocasionada por la presión insostenible sobre el recurso hídrico, su 
creciente demanda, la contaminación y el crecimiento demográfico;  y en 
especial, la inadecuada gestión y gobernabilidad del recurso. 
 
                                                            
49 GUHL, Ernesto. Hacia una Gestión Integrada del Agua en la Región Andina.  2008 
54 
ASPECTOS INSTITUCIONALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE ESTRUCTURAS REGIONALES DE
SERVICIOS PÚBLICOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO
 
La gestión integrada de recursos hídricos tiene implícita la interdependencia y 
rivalidad existente entre los diferentes usos del agua. Toma en cuenta que  la 
demanda por usos industriales y de riego generan una menor oferta para 
agua potable, así también toma en cuenta la forma como los vertimientos del 
agua por usos residenciales generan contaminación de las fuentes de agua, 
lo cual afecta la calidad del recurso. 
 
La Declaración de Dublín definió los principios básicos de la Gestión Integral 
del Agua así: 
 
 El agua dulce es un recurso finito y vulnerable, esencial para mantener 
la vida, el desarrollo y el medio ambiente. 
 El desarrollo del recurso hídrico y su gestión debe basarse en un 
enfoque participativo, involucrando a los planificadores y a los 
legisladores en todos los niveles. 
 La mujer juega un papel primordial en el suministro, administración y 
salva guarda del agua. 
 El agua tiene un valor económico en todos sus usos competitivos y debe 
ser reconocida como un bien  económico. 
 
Aunque todavía es un concepto en desarrollo tiene tres principios básicos: 
equidad, eficiencia y sostenibilidad; los cuales se marcan en tres objeticos 
comunes: 
 
 Promover el acceso más equitativo a los recursos hídricos y a los 
beneficios que se derivan del agua como medio para enfrentar la 
pobreza. 
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 Asegurar que el agua escasa se use con eficacia y para el beneficio 
del mayor número de personas. 
 Lograr la utilización más sostenible del agua, incluyendo el uso para 
un mejor medio ambiente. 
 
Desde la perspectiva de unidad espacial de planeación se ha aceptado con 
amplio consenso que la intervención en gestión del agua debe realizarse a 
nivel de cuenca, ya que es la unidad lógica para planificar y ejecutar la 
Gestión Integral del Agua.  
 
La implementación de las políticas de Gestión Integral del recurso Hídrico 
debe consultar las particularidades biogeografías, socioeconómicas y 
culturales del territorio donde se propone aplicar y las de la población que lo 
habita. 
 
Dentro de la problemática de gestión del recurso, se busca que toda la 
población tenga acceso a los servicios de agua potable y saneamiento básico, 
esto implica generar dos elementos que los servicios sean accesibles y 
asequibles.  No es suficiente que el servicio pueda ser técnicamente  
prestado sino es financieramente posible acceder a estos servicios por parte 
de la población. 
 
Un elemento fundamental en el diseño del modelo financiero inspirado en la 
sostenibilidad financiera y en el acceso equitativo de todos al agua es la 
óptima implementación del concepto de subsidios. El  propósito básico seria 
permitir el traslado de   recursos a la población más vulnerable para  
garantizar un efectivo acceso a los servicios de acueducto y Saneamiento 
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Básico. Este será un elemento central del modelo financiero que se 
desarrollara más adelante. 
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CAPITULO 4 
LA CUENCA HIDROGRAFICA50 COMO 
EJE ARTICULADOR 
 
 
4.1. PROBLEMÁTICAS QUE DEBE ASUMIR LA NUEVA GESTIÓN DEL 
RECURSO 
 
Por las dificultades de acceso y escasez que se han presentado en algunos 
lugares del planeta uno de los temas que más sensibilidad ha alcanzado en los 
últimos años es la gestión del agua. La pérdida del recurso hídrico en el país 
también se ha hecho evidente y ha prendido alarmas. 
 
Aunque el tema de la “crisis del agua” ha generado múltiples debates, se ha 
podido establecer que esta es a menudo una “crisis de gobernabilidad”51; lo que 
genera una demanda importante sobre los modelos de gestión que permitan una 
mayor eficiencia e inclusión de todos los actores sociales. 
 
En el capitulo dos, se pudo apreciar las necesidades de diseñar un esquema de 
Gestión del Agua, allí se evidencio que las problemáticas principales del modelo 
local son: 
 
 Pérdidas de economías de escala 
 Multiplicidad de Regulados 
 Reducción en las posibilidades de subsidios cruzados 
                                                            
50 La cuenca hidrográfica es una unidad natural hidrológica y geofísica, con límites definidos que facilitan la planificación 
y el aprovechamiento de sus recursos, los límites de la cuenca están determinados por las líneas divisorias de aguas. Lo 
más común es que se defina cono el área que drena sus agua a un rio que las lleva al mar.. 
51 Asociación Mundial para el Agua (GWP). Hacia la Seguridad Hídrica: Un marco de Acción. II Foro Mundial del Agua. 
La Haya, Holanda, 17 al 22 de marzo de 2000. 
58 
ASPECTOS INSTITUCIONALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE ESTRUCTURAS REGIONALES DE
SERVICIOS PÚBLICOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO
 
 Administración y regulación de los servicios como un criterio más político 
que técnico 
 Falta de atención a las áreas rurales 
 Falta de incentivos para la protección de las fuentes de captación de agua y 
el control de la contaminación hídrica. 
 
4.1.1. Pérdida de economías de escala.  
 
Uno de los argumentos que se han presentado a favor de la 
Regionalización está centrado alrededor de los aprovechamientos de las 
economías de escala. Este concepto se ha de abordar dentro de un marco 
de referencia que permita definir parámetros de aplicación válidos, dado 
que es incorrecto pensar que la sola concentración en la prestación de los 
servicios genera economías de escala. 
 
“Las experiencias extrarregionales indican que dichas economías 
no se agotan hasta contar por lo menos con 500 mil clientes, y 
posiblemente hasta un millón. En la región, hay pruebas sólidas 
de que los servicios para las comunidades con población de hasta 
150 a 200 mil habitantes pueden prestarse en forma más 
eficiente, y a un costo más bajo, si la prestación está a cargo de 
empresas regionales. La abrumadora mayoría de los municipios 
de la región tienen una población significativamente menor que el 
nivel necesario para realizar dichas economías, lo que se traduce 
en mayores costos”52. (Subrayado y cursiva por fuera del texto) 
  
                                                            
52 Jouravlev, Andrei (2004) 
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La evidencia presentada por diversos estudios muestran como tendencia el  
aprovechamiento de economías de escala para pequeños prestadores, y 
presentación de economías contantes a escala o deseconomías53 de escala 
para los grades prestadores. Para Colombia específicamente se tienen los 
resultados de la investigación de Revollo Fernández y Londoño:  
 
“Revollo Fernandez y Londoño (2008) estudian las economías 
de escala y alcance en los servicios de agua y saneamiento en 
Colombia con el propósito de considerar fusiones o escisiones 
de empresas prestadoras. Dentro de los resultados se destaca 
lo siguiente: el servicio de agua potable presenta economías de 
escala tanto de corto como de largo plazo 1,69 y 1,31, 
respectivamente; el servicio de alcantarillado presenta 
economías de escala 1,82 y 1,6154, respectivamente. Existen 
economías de escala de corto y largo plazo tanto en agua 
potable como en alcantarillado para las empresas clasificadas 
como pequeñas y medianas (hasta 100.000 suscriptores); en el 
caso de las empresas grandes, en general, se presentan 
deseconomías de escala a corto y largo plazo; el nivel de 
producto asociado a economías constantes a escala 
correspondería a los 28 millones de m3 equivalente a 149.572 
suscriptores. Con relación a las economías de alcance se 
encontró que un aumento en la producción de uno de los 
                                                            
53  Se entiende por economía (deseconomía) de escala las ventajas (desventajas) en términos de costos que una 
empresa obtiene gracias a la producción de una unidad más (Costo Marginal). Existen factores que hacen que el coste 
medio de un productor por unidad caigan (aumente) a medida que la escala de la producción aumenta.  
54 Existe economía de escala cuando la inversa de la elasticidad es mayor de 1. 
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productos, disminuye el costo variable total de producción de 
ambos productos”55. 
 
El desarrollo de las economías de escala se encuentra asociado a unas 
condiciones de producción, que permiten disminuir los costos totales unitarios al 
producir más unidades, al conectar un nuevo usuario o al densificar un área de 
prestación, es decir, al aumentar el número de unidades producidas los costos 
medios disminuyen. Pero, para que se configuren este tipo de estructuras se 
requiere unas condiciones de producción específicas, que permitan diluir los 
costos fijos en un mayor número de unidades. 
 
La CEPAL ha adelantado estudios en América Latina, sobre la configuración de 
economías de escalas en el sector de Agua Potable de la Región., Se determina 
de forma general que los sistemas de intervención en el sector no se pueden 
configurar con un solo prestador para una vasta Región, sino que se requieren 
sistemas de intervención escalonados y adecuados. 
 
Los investigadores Gustavo Ferro, Emilio Letini y Augusto Mercadier (2010) han 
compilado 27 estudios internacionales sobre economías de escala en el sector de 
agua y saneamiento. El cálculo de existencia de estas economías se realiza 
siguiendo tres parámetros de análisis: cantidad de unidades producidas, números 
de clientes y extensión y densidad del área servida, se define la existencia de 
economías de escala cuando la siguiente formula es mayor de uno, economías 
constantes cuando es igual a uno y deseconomías de escala cuando es menor de 
uno: 
 
                                                            
55 FERRO, Gustavo, LENTINI, Emilio J y MERCADIER, Augusto C. Economías de escala en agua y saneamiento: 
examen de la literatura. CEPAL, 2010 
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Bajo estos parámetros los siguientes son los resultados: 
 
Tabla No. 2 
Resultados Economías de Escala Empresas de Agua y Saneamiento 
 
Autor y Fecha Inversa de 
elasticidad/
producto 
Escala 
Mínima 
eficient
e 
(millone
s de M3 
al año) 
Escala 
mínima 
eficiente 
(en miles 
de 
habitante
s 
servidos) 
Escala 
mínima 
eficiente 
(en miles 
de 
clientes) 
Tamaño 
medio 
de las 
empres
as 
(millone
s de m3 
al año) 
Tamaño 
medio de 
las 
empresas 
(en miles 
de 
habitantes 
servidos) 
Tamaño 
medio 
de las 
empres
as (en 
miles 
de km 
de red) 
Densidad en 
habitantes 
por km de 
red 
Antonioli y Filippini 
(2002) 
0.95 7.00 14  6.77 39 0.22 172 
Ashton (1999) 0.96 57.53    25   
Baranzini, Faust y 
Maradam (2008) 
    3.8 70 0.15 462 
Bhattacharyya et al. 
(1995) 
    60.67  1.32  
Bottasso y Conti 
(2003) 
0.99    186.34 2600 12.74 204 
Bottasso y Conti 
(2009) 
1.14    62.89 820 4.79 171 
Fabbri y Fraquelli 
(2000) 
0.99 18.86   18.86 164   
Filippini, Hrovatin y 
Zoric (2007) 
1.06 1.17 18 5 2.29 25   
Fraquelli y Moiso 
(2005) 
0.65 90.00 1000  250.00 1892 20.18 94 
Fraquelli y Moiso 
(2005) 
1.12 90.00 1000  59.00 366 6.99 52 
Fraquelli y Moiso 
(2005) 
2.18 90.00 1000  18.90 22 2.51 9 
García, Moreaux y 
Reynaud (2207) 
1.12 0.37 2  1.58 8 75.65  
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García y Thomas 
(2001) 
1.00 0.55 11  0.41 8 0.15 56 
Martins, Coelho y 
Fortunato (2006) 
 7.6   2.46 36 0.25 143 
Martins, Coelho y 
Fortunato (2008) 
 6.21   1.66 36   
Mizutani y Urakami 
(2001) 
0.92 261.08 766  66.62 195 0.74 262 
Nauges y van den 
Berg (2007) 
1.11 453.55 3908  22.00 229 0.32 711 
Autor y Fecha Inversa de 
elasticidad/
producto 
Escala 
Mínima 
eficient
e 
(millone
s de M3 
al año) 
Escala 
mínima 
eficiente 
(en miles 
de 
habitante
s 
servidos) 
Escala 
mínima 
eficiente 
(en miles 
de 
clientes) 
Tamaño 
medio 
de las 
empres
as 
(millone
s de m3 
al año) 
Tamaño 
medio de 
las 
empresas 
(en miles 
de 
habitantes 
servidos) 
Tamaño 
medio 
de las 
empres
as (en 
miles 
de km 
de red) 
Densidad en 
habitantes 
por km de 
red 
    
Nauges y van den 
Berg (2007) 
1.16 15.00 560  13.00 142 0.16 855 
Renzetti (1999)  8.10       
Revollo Fernández y 
Londoño (2008) 
1.28 28.00 149  18.90 100 0.49 205 
Saal y Parker (2001)     373.28 2400   
Saal y Parker (2005) 0.98    373.32 4300 28.64 150 
Saal y Parker (2005) 1.00    62.89 820 4.79 171 
Sauer (2005) 2.08 3.59 66 18 1.23 24 0.28 86 
Stone & Webster 
(2004) 
0.62 385.44   382.52 2400   
Fuente: FERRO, Gustavo, LENTINI, Emilio J y MERCADIER, Augusto C. 
Economías de escala en agua y saneamiento: examen de la literatura. CEPAL, 
2010 
 
En términos generales se puede apreciar, que el sector no siempre presenta 
economías de escala, y se presenta una tendencia a la pérdida de economías de 
escala a medida que aumenta el tamaño de la empresa. 
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Se Analiza la presencia de economías de escala bajo el concepto de 
elasticidad/producto, entendido este como la forma de cuantificar la variación 
experimentada por una variable al cambiar otra, en este caso se mide la 
sensibilidad del cambio del costo medio del producto (Agua Potable) frente a 
cambios de tres variables: Tamaño medio de la empresa en m3, Tamaño medio 
de la empresa en miles de habitantes servidos y Densidad en habitantes por 
kilometro de red. 
 
Tomando los resultados obtenidos en la investigación de Ferro, Lentini y Mecadier, 
se proceso gráficamente los resultados y se  obtuvo la tendencia que estos datos 
nos arrojaron, luego se obtuvieron los siguientes resultados: 
 
4.1.1.1. Economías de escala frente al tamaño medio de la empresa en m3 al 
año:  
 
El sector muestra una clara tendencia a la perdida de economías de 
escala con el aumento de producción de unidades medidas en 
metros cúbicos anuales, pero existe un comportamiento variable que 
no permite definir una función que nos mida con un alto grado de 
ajuste la pérdida de economías de escala. 
 
La línea de tendencia del siguiente gráfico tiene un bajo nivel de 
ajuste, pero la tendencia es clara donde se encuentra una 
concentración en valores superiores a 1 de la elasticidad/producto, 
antes de los primeros 62.89  millones de m3 al año, superior a esta 
cifra los puntos comienzan a dispersarse, mostrando una caída de la 
elasticidad a medida que se aumentan las unidades producidas. 
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El Gráfico No. 11 nos permite observar cuatro cuadrantes, donde el 
cuadrante I, representa economías de escala en producciones 
superiores a 62.89 millones de m3 al año; es decir, las experiencias 
internacionales establecen que no existen economías de escala en 
producciones superiores a los 62.89 millones de m3 al año. El cuadro 
II muestra economías de escala en producciones que van hasta los 
62.89 millones de m3 al año, donde  se encuentra una concentración 
en los resultados que permite concluir que el sector ofrece muchas 
posibilidades de aprovechar economías de escala en este segmento; 
en el cuadrante III se observa que existen algunas experiencias de 
deseconomías de escala en el segmento de producción que va hasta 
62.89 millones de m3, con menor incidencia que el sector II, pero 
muestra que el aprovechamiento de economías de escala estará muy 
ligado a las condiciones hídricas de la región donde se presta el 
servicio; y el segmento IV muestra que aparecen deseconomías de 
escala en producciones superiores a los 62.89 millones de m3 al año. 
 
Se concluye que la tendencia a nivel mundial de reducción de costos 
medios se presenta hasta los 62.89 millones de m3 producidos por 
una empresa, por encima de esta cifra comienza a generarse un 
aumento de los costos medios de la producción de agua potable. 
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Gráfico No. 11 
Economías de Escala Frente al Tamaño de la Empresa en M3 al Año 
 
 
Fuente: Elaboración del autor con los datos tomados de: FERRO, Gustavo, LENTINI, 
Emilio J y MERCADIER, Augusto C. Economías de escala en agua y saneamiento: 
examen de la literatura. CEPAL, 2010 
  
4.1.1.2. Economías de escala frente al tamaño medio de la empresa en Miles 
de habitantes servidos:  
 
La pérdida de economías de escala frente a la cantidad de habitantes 
servidos presenta una tendencia similar a la del caso anterior. De igual 
forma el comportamiento no es fácil de modelar en una función con un nivel 
de ajuste alto, pero la tendencia se percibe. 
  
El Gráfico No. 12 permite observar cuatro cuadrantes, donde el cuadrante I, 
representa economías de escala en con más de 820 mil habitantes 
servidos, es decir, las experiencias internacionales establecen que no 
existen economías de escala para más de 820.000 habitantes servidos, en 
I II 
III  IV 
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este segmento e encuentran economías constantes de escala. El cuadro II 
muestra economías de escala para menos de 820.000 habitantes servidos 
igualmente se encuentra una concentración en los resultados que permite 
concluir que el sector ofrece muchas posibilidades de aprovechar 
economías de escala en este segmento; en el cuadrante III se observa que 
existen algunas experiencias de deseconomías de escala en el segmento 
inferior a los 820.000 habitantes servidos; y el segmento IV muestra que 
aparecen algunas deseconomías de escala con más de 820.000 habitantes 
servidos. 
 
Gráfico No. 12 
Economías de Escala Frente al Tamaño de la Empresa en Número de 
Habitantes 
 
  
Fuente: Elaboración del autor con los datos tomados de: FERRO, Gustavo, LENTINI, 
Emilio J y MERCADIER, Augusto C. Economías de escala en agua y saneamiento: 
examen de la literatura. CEPAL, 2010 
 
I II 
III  IV 
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Estos resultados muestran que la regionalización es una muy buena 
opción para intervenir el sector de acueducto, pero se ha de tener en 
cuenta que no se puede pretender realizar un conglomerado de forma 
indiscriminada, sino que hay límites al aprovechamiento de las 
economías de escala. 
 
4.1.1.3. Tendencia pérdida de economías de escala frente al Densidad en 
habitantes por km de red:  
 
Cuando se analiza el comportamiento de la inversa de la 
elasticidad/producto contra la densidad poblacional del área servida, se 
observa que aunque a bajas densidades poblacionales pueden 
presentarse economías o deseconomías de escala con mayor proporción 
de los casos que presentan deseconomías de escala, a altas densidades 
la tendencia muestra la presencia de economías de escala.  
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Gráfico No. 13 
Economías de Escala Frente a la Densidad En Habitantes por Km de Red 
 
 
 Fuente: Datos tomados de: FERRO, Gustavo, LENTINI, Emilio J y MERCADIER, Augusto 
C. Economías de escala en agua y saneamiento: examen de la literatura. CEPAL, 2010. 
 
Hay evidencias en el plano internacional y nacional56 que en el sector de 
Agua Potable y Saneamiento Básico es posible obtener economías de 
escala, tanto en el número de m3 al año producidos como en el  número de 
habitantes servidos. El comportamiento de la presencia de economías de 
escalas frente a la densidad de habitantes por Kilometro de red, es difícil de 
percibir, dado que a bajas y medias densidades puede existir o no 
economías de escala, a  altas densidades si se observa una tendencia de 
aprovechamientos de economías de escala no muy significativas, como se 
aprecia se aprecia en la gráfica No.14 que a densidades de 711 habitantes 
por km de red se aprecia una economía de escala del 1.11 y en el caso de 
densidades de 855 habitantes por km de red la economía de escala es del 
                                                            
56 Los datos de economías de escala en Colombia son tomados del estudio de Revollo Fernández y Londoño (2008). 
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1.16. Este resultado permite pensar que para acceder a economías de 
escala no existe necesidad de dar respuesta a las necesidades de 
acueducto y alcantarillado bajo una sola forma de producción (grandes 
infraestructuras), que busquen aglomerar la población.  
 
Por lo anterior, para el modelo financiero que se proyectará en el capítulo 5  
se tendrá como base los resultados obtenidos a partir de las variables M3 
producidos por año y número de habitantes servidos, y se buscará obtener 
economías de escala a través de las variables de administración e inversión 
y no de producción.  
 
4.1.2. Multiplicidad de regulados.  
 
La Superintendencia de Servicios Públicos domiciliarios y el Departamento 
Administrativo de Planeación a través del documento CONPES 3383, han 
manifestado que la alta fragmentación de los prestadores de los servicios 
de acueducto y alcantarillado en el país vuelve inviable la función 
regulatoria. El modelo local presentó un nivel de fragmentación tal que en la 
superintendencia de servicios públicos se encontraron registrados más de 
12 mil prestadores, y existen evidencias de la existencia de otros dos mil 
prestadores no registrados, este alto volumen de prestadores genera un 
cuello de botella en las entidades regulatorias, que pierden control sobre 
estos y tornan la función de control insuficiente para garantizar los niveles 
de calidad y servicio reglamentarios. 
 
Estas condiciones demandan un sistema que permita reducir el número de 
regulados, para garantizar la función de control, sin que se desborde la 
capacidad institucional. 
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4.1.3. Reducción de las posibilidades de subsidios cruzados.  
 
La Regionalización presenta una gran bondad, y es que construye áreas 
más heterogéneas, que permite que interactúen poblaciones con diferentes 
niveles de ingreso generándose condiciones adecuadas para generar 
sistemas de redistribución a partir de subsidios cruzados. El modelo local 
redujo las zonas de prestación de los servicios al ámbito Municipal, en los 
Municipios pequeños y medianos del país tienden a existir homogeneidad 
económica entre sus habitantes, lo que limita la posibilidad de existencia de 
subsidios cruzados.     
 
En el capítulo 1 se mostró que la población más vulnerable y con menor 
cobertura es la del sector rural, que al no ser usuarios de grandes empresas 
que tienen dentro de su jurisdicción usuarios que pagan los sobreprecios, no 
tienen posibilidad de acceso a estos subsidios. Lo que muestra que el 
sistema de subsidios cruzados no es el mejor para trasferir recursos a la 
población más vulnerable. 
 
Los subsidios cruzados no son adecuados para generar distribución de 
ingresos en el país, dada la distribución poblacional en los estratos 
económicos como se aprecia en el Gráfico No. 14, que muestra como existe 
una concentración del 83.86% de la población en los estratos 1,2 y 3 que 
son los susceptibles de subsidios, frente a un 6.77% de la población 
concentrada en los estratos 5 y 6 susceptibles de sobreprecios. 
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Gráfico No.14 
Distribución Población en Colombia por Estrato Económico 
 
Fuente: Datos DANE 
 
4.1.4. Administración y regulación de los servicios con un criterio más político que 
técnico.  
 
El modelo local ha mostrado tendencia a politizar las decisiones que son del 
campo técnico, especialmente cuando la prestación la realiza el municipio 
de forma directa, se ha presentado también mal uso de fondos y recursos 
públicos. Un punto más crítico es que muchos de los municipios carecen de 
los recursos técnicos y financieros necesarios para abordar eficazmente la 
complejidad de los procesos inherentes a la prestación de los servicios57.  
 
4.1.5. Falta de incentivos para la protección de las fuentes de captación de agua y 
el control de la contaminación hídrica.  
 
La concepción del manejo territorial desde la división político administrativa 
del mismo, genera cruces y sobre posición de funciones sobre el manejo de 
una cuenca hidrográfica, dado que no necesariamente coinciden los límites 
                                                            
57 SUPERINTENDENCIA DE SERVICIOS PÚBLICOS DOMICILIARIOS. Informe Anual de Servicios Públicos en 
Colombia. 2008 
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naturales de un territorio con sus límites políticos.  La intervención positiva 
sobre un territorio naturalmente conectado puede genera externalidades 
positivas sobre todo el territorio, y generar beneficios a Municipios que no 
han aportado recursos para tal intervención, esta circunstancia puede llevar 
a que Municipios con recursos se abstengan de realizar este tipo de 
intervenciones.58 
 
4.1.6. Fuentes de Captación de Agua 
 
Otro de los problemas que se ha manifestado en el modelo local, es la falta 
de incentivos en la protección de las fuentes de captación de agua y control 
de la contaminación hídrica, dado que los cuerpos de agua no 
corresponden necesariamente a una jurisdicción administrativa, la visión de 
cuenca supera este limitante, pues actúa sobre el recurso 
independientemente de las jurisdicciones administrativas que transita. 
 
 
4.2.    LA ESTRUCTURA DE CUENCA COMO RESPUESTA A LOS 
PROBLEMAS DEL MODELO LOCAL 
 
La pregunta central en este capítulo es que tipo de esquema de 
intervención permite superar las falencias detectadas en el esquema de 
prestación local, enunciadas en el punto anterior. 
 
El seguimiento a las experiencias internacionales en el área ha mostrado 
que el esquema que mejor se adapta a las necesidades ambientales, y 
aporta elementos de eficiencia desde el punto de vista de la planificación 
del recurso, es la Gestión integral del agua a nivel de cuenca. Es así como 
                                                            
58 Jouravlev, Andrei (2004) 
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la CEPAL en su división de recursos naturales e infraestructura  realiza a 
través de sus investigadores Axel Dourojeanni y Andrei Jouravlev un 
estudio titulado la Crisis de gobernabilidad en la gestión del agua, donde 
muestra como varios países de América latina y Europa se encuentran 
adoptando estrategias para realizar la administración de sus recursos 
hídricos bajo la visión de la Gestión Integral del agua.  
 
El modelo de cuenca permite actuar a diferentes niveles, desde la cuenca 
total a las microcuencas que la alimentan, por tanto permite a nivel de 
prestación un margen de ajuste importante, pues se puede establecer 
prestación a diferentes escalas (según la estructura de producción que 
permita actuar dentro de economías de escala), pero dentro de un sistema 
que  engrana a los diferentes prestadores dentro de una planeación global 
realizada sobre la cuenca. 
 
La estructura de cuenca permite superar los problemas de control, pues 
disminuye el número de regulados. Al realizarse la planificación de la 
cuenca de forma global y reconocer interrelaciones entre los diferentes usos 
y demandas a nivel de la cuenca, el número de prestadores disminuye, 
pues ya no se puede actuar arbitrariamente sobre la cuenca. 
 
El modelo de gestión de cuenca tiene una base fundamentalmente técnica, 
que permite superar la incidencia de los intereses políticos en el desarrollo 
del sector, con una consecuente mejora a nivel de eficiencia, que puede 
manifestarse en la cobertura y calidad de servicio. 
 
La división territorial sobre conceptos naturales y no administrativos, 
permite incluir población más heterogénea, que pueden ser habitantes de 
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diferentes municipios con características socioeconómicas diversas, lo cual 
permitiría generar condiciones más óptimas para la configuración de 
subsidios cruzados o algún sistema de redistribución de recursos 
económicos. 
 
Son muchas las vertientes y propuestas teóricas que se han planteado en 
torno a un esquema eficiente en la Gestión del Agua59, criterios políticos, 
sectoriales, territoriales, administrativos, naturales y geográficos se plantean 
como vitales para el éxito de estas propuestas. Como presupuestos 
esenciales a estos modelos se establece que tengan: (i) la capacidad de 
generar las políticas adecuadas; y (ii) la capacidad de llevarlas a la 
práctica60. 
 
El debate frente al modelo de gestión del recurso hídrico adecuado y más 
eficiente,  lo viene ganando, con fuertes argumentos, la administración del 
agua a partir del concepto de cuenca. Esta visión de gestión de los recursos 
hídricos presenta importantes críticas frente al sistema actual de 
intervención, dado  que la jurisdicción político-administrativa (países, 
Departamentos, Municipios o Regiones) sobre la cual se interviene 
actualmente el territorio no coinciden con los límites territoriales de las 
cuencas (unidad territorial básica del agua), lo que lleva a que muchas 
decisiones afecten el ciclo hidrológico, el aprovechamiento de las aguas y a 
los habitantes de la cueca, dado que las decisiones de una jurisdicción se 
                                                            
59 En: SOLANES , Miguel (1998). Manejo Integrado del recurso agua, con la perspectiva de los principios de Dublín”. 
Revista de la CEPAL, No. 64. Abril, Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago de Chile. 
60 (2005) SOLANES, Miguel, JOURAVLEV, Andrei. Integrando economía, legislación y administración en la gestión del 
agua y sus servicios en América Latina y el Caribe. No.101, octubre, Comisión Económica para América Latina y el 
Caribe (CEPAL), Santiago de Chile (disponible en Internet: httP:www.eclac.org/drni) 
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encuentran limitadas a su territorio y no considera las interrelaciones que 
existe con el resto del territorio61. 
 
Los principales argumentos que respaldan el concepto de cuenca como eje 
articulador en la estructura de gestión del agua, se centran en los siguientes 
puntos: 
 
1. Dentro del ciclo hídrico las cuencas son las principales formas 
terrestres dentro de las cuales se realiza la captación y se concentra 
la oferta hídrica que proviene de las precipitaciones. 
 
2. Dentro de la gestión del recurso hídrico las características físicas del 
agua generan un alto grado de interrelación e interdependencia entre 
los usos y usuarios de agua en una cuenca que en muchos casos 
imprevisible. En las cuencas de las cuales se capta el agua para el 
acueducto es un caso muy típico que esta se encuentre fuertemente 
ligada a la utilización dada al recurso aguas arriba”62. 
   
La alta interdependencia que existe en las diferentes intervenciones 
sobre el recurso hídrico a lo largo del territorio de una cuenca, 
posiciona a esta como la unidad territorial apropiada de análisis para 
la toma de decisiones de gestión del agua, en relación a sus usos, 
asignación y el control de su contaminación. Establece una 
necesidad de articular los usos del agua para colocar a las 
                                                            
61  En: Dourojeanni, Axel; Andrei Jouravlev y Guillermo Chávez (2002). 
62 Dourojeanni, Axel; Andrei Jouravlev y Guillermo Chávez (2002), Gestión del agua a nivel de cuencas: teoría y 
práctica, Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Serie Recursos Naturales e Infraestructura No 
47, LC/L.1777–P, agosto, Santiago de Chile (disponible en Internet: http://www.eclac.org/drni). Pág.  
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comunidades aguas abajo en posición de equidad con las 
comunidades aguas arriba. 
 
3. Las cuencas son un área de interdependencia, donde interactúan en 
un proceso permanente y dinámico, el agua con los sistemas físico 
(recursos naturales) y biótico (flora y fauna). Los usos dados aguas 
arriba conllevan modificaciones del ciclo hidrológico dentro de la 
cuenca aguas abajo en cantidad, calidad, oportunidad y lugar. 
 
4. El territorio de las cuencas presenta también interrelaciones entre los 
sistemas físicos y bióticos, y el sistema socioeconómico, conformado 
por los usuarios de las cuencas, ya sean usuarios directos o 
interventores externos de la misma. La dependencia del sistema 
hídrico compartido y el hecho de que deben enfrentar riesgos 
similares, confieren a los habitantes de una cuenca características 
socioeconómicas y culturales comunes.                              
 
 
Estos argumentos ampliamente aceptados en la comunidad internacional, que 
establecen la cuenca como la unidad territorial más adecuada para la gestión 
integrada del recurso, se encuentran sin embargo muchas veces en pugna con las 
siguientes estructuras preexistentes63: 
 
a. Estructuras Hidrológicas: Los límites naturales de una cuenca no 
coinciden necesariamente con los límites de las aguas subterráneas, 
pues no incluyen las superficies marítimas (donde se genera y 
desarrolla una parte importante del ciclo hidrológico).  
                                                            
63 Dourojeanni, Axel; Andrei Jouravlev y Guillermo Chávez (2002), 
77 
ASPECTOS INSTITUCIONALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE ESTRUCTURAS REGIONALES DE
SERVICIOS PÚBLICOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO
 
 
b. Políticas: Los límites político-administrativos que se presentan en una 
Región suelen no coincidir con los límites naturales de la cuenca, lo 
que genera fricciones frente a un modelo de administración con visión 
de estructura territorial. Por esto, cualquier propuesta de gestión de 
agua a partir de la estructura de cuenca debe ser  capaz de promover, 
facilitar y garantizar la participación de todos los niveles de gobierno 
(Nacional, departamental, regional, municipal, Comunidades 
Indígenas, etc.) que atraviesen en cualquier esfera político-
administrativa el territorio de la cuenca, conservando la autonomía 
necesaria para la gestión de la cuenca. Este limitante podrá ser 
superado con la promulgación de la nueva ley de ordenamiento 
territorial al permitir alianzas y convenios interadministrativos para 
propósitos regionales; dado que La gestión en ámbitos territoriales de 
cuenca simplifica la coordinación de las múltiples entidades que 
pueden intervenir dentro de un espacio territorial, unido al 
comportamiento del recurso natural. 
 
c. Institucional: El ámbito territorial de muchas instituciones públicas y/o 
privadas no corresponden con los límites naturales de la cuenca, lo 
que implica una gestión coordinada de la gestión del agua, que se 
vuelve más compleja a medida que más instituciones intervienen 
sobre la cuenca.  Esto conlleva muchas veces a la existencia de 
idénticas funciones en diferentes organismos, vacios o 
contraposiciones institucionales. 
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4.3.  ALTERNATIVAS PARA UN NUEVO ESQUEMA DE GESTION 
 
A nivel de Gestión Integral de Agua  existen unos niveles de intervención 
que están asociados al nivel de recursos naturales considerados en el 
proceso de gestión de cuenca, que van desde la gestión de todos los 
recursos naturales a la gestión del uso sectorial del agua. 
 
Estos niveles de intervención son básicamente cuatro: 
 
1. Gestión Ambiental: Es una gestión integral frente a todos los recursos 
(bióticos y abióticos) que se encuentran presenten en el territorio de una 
cuenca, su gestión es integral. Con este tipo de gestión se busca 
conservar sus estructuras y relaciones. En este ámbito actúa la entidad 
de cuenca (en Colombia las llamadas a esta gestión son las CARS). 
 
2. Gestión de recursos Naturales: Este enfoque de gestión está centrado 
en los Recursos Naturales y tiene una visión de gestionar la forma de 
explotación de estos, de forma tal que la explotación sea sostenible en 
el tiempo. 
 
3. Gestión multisectorial del agua: Esta visión se centra en el recurso 
Agua, desde todos sus posibles usos y formas de explotación. Se busca 
que se generé una coordinación entre las diferentes demandas del 
Recurso, de forma que la interacción de sus usos generen el mayor 
bienestar a la población. 
 
4. Gestión Sectorial del Agua: Se enfoca a la gestión de cada sector 
específica: acueductos, riego, uso industrial, y otros. 
79 
ASPECTOS INSTITUCIONALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE ESTRUCTURAS REGIONALES DE
SERVICIOS PÚBLICOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO
 
 
Gráfico No. 15 
Niveles de Gestión en la Cuenca 
 
 
 
4.4. COLOMBIA FRENTE A LA GESTIÓN INTEGRAL DEL AGUA POR 
CUENCA 
 
En Colombia con la expedición de la Ley 99 de 1993 se doto 
institucionalmente al país para la intervención desde la visión de cuenca al 
crear las Corporaciones Autónomas Regionales  que insertan la visión de 
Gestión Integral de los recursos Naturales, es así como el recurso hídrico se 
inserta desde la visión de Cuenca, al hacer coincidir los límites de estas 
corporaciones con las cuencas de la Región. Es posible desde la perspectiva 
de Gestión Ambiental generar un sistema de Regionalización para el recurso 
hídrico. 
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4.4.1. La cuenca como eje articulador de la región para los Planes 
Departamentales de Agua 
 
La Gestión de cuenca es la visión más integral para la gobernabilidad 
del recurso hídrico, y Colombia se encuentra preparada 
institucionalmente para aplicar los Planes Departamentales de Agua con 
una visión de Región desde el punto de vista de la cuenca. 
 
El diseño de un esquema de intervención adecuado para la gestión del 
agua debe consultar las necesidades y características del entorno al 
cual se pretende intervenir; tanto de las poblaciones como de los 
ecosistemas involucrados, lo que permitiría desarrollar principios de 
eficiencia, conservación, cobertura y calidad. 
Para lograr estos objetivos se ha de establecer un sistema de 
administración que permita la gestión integral del recurso hídrico, 
asociado a un esquema que se armonice con el ciclo del agua en una 
región. No obstante, en Colombia se ha cumplido parcialmente este 
objetivo con la creación de las Corporaciones Autónomas Regionales 
(CAR´S)64, dado que estas corporaciones no surgieron atadas con el 
esquema de prestación del servicio público de agua potable, es 
pertinente sumar a sus funciones la gestión del Recurso Hídrico de 
forma integral. 
 
                                                            
64 Ley 99, Las corporaciones Autónomas regionales son entes corporativos de carácter público, integradas por las 
entidades territoriales (los departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indígenas) que, por sus 
características, constituyen geográficamente un mismo ecosistema o configuren una unidad geopolítica, biogeografía o 
hidrogeográfica.  
Tienen a su cargo la regulación del aprovechamiento del recurso hídrico en su jurisdicción, son los que conceden las 
licencias de usos y recaudan las tasas de uso de las diferentes explotaciones del agua. 
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Lo anterior introdujo problemas técnicos y sobrecostos de producción 
para algunas poblaciones asentadas en torno a la cuenca. La 
fragmentación en la toma y vertimientos del recurso, conlleva a realizar 
múltiples veces un mismo proceso que podría haberse sintetizado en 
uno o unos pocos procesos. Es así como Municipios que se encuentran 
en la parte baja de la cuenca, se vean obligados a incurrir en costos más 
altos en el tratamiento del agua, dado los vertimientos que realizan los 
Municipios ubicados en la parte superior de la cuenca que no consultan 
las necesidades de los Municipios cuenca abajo.  
  
La visión micro que se desarrollo en torno a la prestación del servicio de 
agua potable, ignoro un elemento vital en la explotación cotidiana de una 
cuenca “el uso múltiple del agua por cuenca”, lo que ha conducido a una 
explotación no coordinada por parte de los prestadores del servicio. 
 
Otro elemento que genera una orientación hacia una estructura de 
prestación del servicio más global, es que se pueden aunar esfuerzos 
para reducir el impacto de los vertimientos sobre la cuenca. Esto si se 
toma en cuenta que  al estructurarse un sistema de saneamiento básico 
más integrado, que pueda seleccionar los lugares de vertimiento y 
someterlos a un tratamiento único y no ha múltiples a lo largo de la 
cuenca, se gana eficiencia en manejo del recurso, 
Por tanto, las entidades administradoras de cuencas, en el caso 
colombiano las CAR´S, están llamadas a realizar las gestiones 
pertinentes para darle al sistema de agua potable unos ejes de trabajo 
más eficientes, que permitan mejorar la cobertura y la calidad del agua 
en la región, sin llegar a perder su papel de control, es decir, deben 
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promover la creación de empresas de agua potable a nivel regional, 
cuyo eje de configuración sea el concepto de cuenca. 
 
Para promover iniciativas de gestión integrada del agua, las CAR´S han 
debido actuar como organismos coordinadores y aglutinadores de las 
acciones de las empresas prestadoras del servicio de agua potable, 
programas del Estado o cualquier tipo de iniciativa que exista sobre la 
cuenca. Para ello han debido contar con un sistema de información 
adecuado y una claridad en lo que se ha de realizar. 
 
Este tipo de alianzas han debido tener un eje institucional regulador que 
permita la creación de empresas regionales de servicios públicos, a 
través de los conocimientos y experiencias de las CAR´S, pero sin 
alterar  los niveles de control que deben ejercer estas últimas sobre las 
primeas.  
 
4.4.2. Heterogeneidad Poblacional del territorio vía cuenca 
 
Con la implementación de la visión de cuenca se reduciría el número de 
áreas a intervenir, pues se sujeta la gestión al número de cuencas del 
Departamento, que son menores al número de municipios.  
 
La cuenca al ser el área de Gestión permite mezclar diferentes grupos 
poblaciones (provenientes de diversas áreas administrativas), que pueden 
tener características económicas diferentes, lo que permite en el caso de 
usarse subsidios cruzados mejorar la focalización de los subsidios.   
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CAPITULO 5 
MODELO INSTITUCIONAL Y 
FINANCIERO 
 
5.1. ESTRUCTURA INSTITUCIONAL 
 
La organización institucional del sector es uno de los elementos 
fundamentales para alcanzar unos mayores niveles de eficiencia, que 
repercutan en una concentración de los recursos y esfuerzos en el aumento 
de la cobertura y calidad del servicio65. 
 
Se ha mostrado las bondades de la estructura de cuencas como eje 
transversal en la gestión del sector hídrico, y el respaldo institucional a 
través de las CAR´S que posee el país para este tipo de administración. Por 
tanto, es claro que uno de los ejes fundamentales de organización del 
sector son las instituciones de cuenca (CAR´S). 
 
El modelo organizacional del sector tiene en cuenta que se realiza a dos 
niveles, uno institucional y otro empresarial. El nivel institucional es la 
relación e interacción entre las diferentes instituciones públicas del nivel 
nacional, regional y local, desde el punto de vista de jerarquía y recursos. El 
nivel empresarial, es la interacción existente entre las instituciones, la 
empresa regional y los prestadores (urbanos y rurales). 
 
                                                            
65 YEPES, Guillermo. Los Subsidios Cruzados en los servicios de agua potable y saneamiento. Banco Interamericano de 
Desarrollo. Departamento de Desarrollo Sostenible. 2003 
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5.1.1. Modelo Local 
 
El modelo institucional que se ha venido aplicando en el país a partir de la 
expedición de la Ley 142 de 1994, es un modelo que presenta dos matices, 
es jerárquico en la relación de las institucional Nacionales entre sí, pero este 
principio desaparece a nivel Regional y Local, donde observa una relación 
autonómica entre estas instituciones y las demás que conforman el sector 
de Agua Potable y Saneamiento Básico, esto puede percibirse en la Gráfico 
No. 16, que resume la estructura del sector en términos de la Ley 142 de 
199466: 
Gráfico No. 16 
Organización institucional Servicios Públicos Domiciliarios Ley 142 de 1994 
 
 
Fuente: Documento CONPES 3383. PLAN DE DESARROLLO DEL SECTOR DE 
ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO. Octubre de 2005. 
                                                            
66 Documento CONPES 3383. PLAN DE DESARROLLO DEL SECTOR DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO. 
Octubre de 2005. 
85 
ASPECTOS INSTITUCIONALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE ESTRUCTURAS REGIONALES DE
SERVICIOS PÚBLICOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO
 
 
En este modelo puede percibirse una fragmentación de las instituciones, 
dado que no existe una relación directa y jerárquica entre las todas las 
instituciones, lo que ha llevado en la práctica a una descoordinación de las 
entidades del sector que ha llevado a duplicidad de funciones. Perdiéndose 
recursos del sistema en la reiterada realización de iguales funciones por 
varias entidades67. 
 
5.1.2. Modelo Proyectado Planes Departamentales 
La integración institucional proyectada para el desarrollo de los Planes 
Departamentales de Agua, se realiza a través de asignación de funciones 
específicas a las diferentes instituciones que conforman el sector de Agua 
Potable y Saneamiento Básico, de las siguientes instituciones: 
 
1. El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial - 
MAVDT. 
2. El Departamento Nacional de Planeación – DNP 
3. El Departamento: 
4. Los Municipios y/o Distritos: 
5. Las autoridades ambientales con jurisdicción en los Municipios 
ubicados en el territorio del respectivo Departamento. 
6. Empresas Prestadoras de Servicios 
7. Entes de Control (Superintendencia de servicios públicos 
domiciliarios, Comisión de Regulación de Agua Potable y 
Saneamiento Básico, Procuraduría General de la Nación y 
Contraloría General de la República) 
8. Comunidad: Actores locales & ONG´S 
9. Gerencia Integral 
 
                                                            
67 Documento CONPES 3463. PLANES DEPARTAMENTALES DE AGUA Y SANEAMIENTO PARA EL MANEJO 
EMPRESARIAL DE LOS SERVICIOS DE ACUEDUCTO, ALCANTARILLADO Y ASEO. MINISTERIO DE AMBIENTE, 
VIVIENDA Y DESARROLLO TERRITORIAL DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACIÓN – DDUPA. 2007 
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Dentro de este modelo proyectado por el Departamento Administrativo de 
Planeación Nacional a través de su documento CONPES 3463, se ingresa 
dos nuevos actores; se le otorga un espacio específico a la comunidad para 
el debate y participación en la construcción de los Planes Departamentales 
de Agua y se crea la Gerencia Integral, actor al que se le otorga un papel 
protagónico en los Planes Departamentales de Agua. 
 
La Gerencia Integral se configura como la institución que es contratada por 
el Departamento para Gestionar la ejecución de los Planes 
Departamentales de Agua, esta se ocupará de la contratación de todas las 
obras de infraestructura requeridas dentro de cada plan, realiza los 
requerimientos y contratación de los operadores de cada servicio. Es así, 
como se vuelve el órgano gestor y motor de los Planes Departamentales de 
Agua. 
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Tabla No. 3 
Instituciones que Intervienen Planes Departamentales 
 
 Fuente: Documento CONPES 3463. Planes departamentales de agua y saneamiento para 
el manejo empresarial de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo. Ministerio de 
ambiente, vivienda y desarrollo territorial departamento nacional de planeación – DDUPA. 
2007 
 
Este modelo sigue presentando la tendencia del modelo local de la Ley 142 
de 1994, donde se encuentran definidas las funciones de cada institución, 
pero se carece de una estructura jerárquica que permita hacer el sistema 
más coordinado y se limite la sobreposición de funciones. 
  
5.1.3. Modelo Propuesto 
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El modelo institucional que se desarrollará tiene un perfil matricial, en el 
cual la primera estructura obedece a la gestión de Ambiental del Recurso 
Hídrico y la segunda estructura obedece al esquema de planificación y 
gestión de los recursos económicos del sector.  
 
Cuando hablamos de estructura matricial, esta no se ajusta de forma 
perfecta al diseño de las organizaciones matriciales de la literatura, porque 
las instituciones de la segunda estructura no provienen de la primera; pero 
si se conserva el principio de dualidad jerárquica, que se concentran en las 
instituciones de ejecución. 
 
Estos dos niveles se presentan por la simultaneidad de sistemas de gestión 
administrativas (división política del territorio) y gestión de cuenca (división 
natural del territorio), cuyas interacciones son autónomas pero que afectan 
de forma directa el recurso hídrico. El modelo organizacional busca integrar 
y potenciar las acciones de cada nivel conservando la autonomía de cada 
uno. 
 
Este modelo le da un especial protagonismo a dos instituciones, a nivel de 
gestión administrativa y de recursos financieros, la figura del Departamento 
es el eje central que media entre el nivel nacional y los niveles locales; a 
nivel de planificación y gestión del recurso hídrico la figura central son la 
Corporaciones Autónomas Regionales. Esta idea de Regionalización se 
ajusta a los requerimientos de la nueva ley de Ordenamiento Territorial (Ley 
1454 de 2011), que contempla el concepto de Regionalización  que  es 
abordado por la ley desde dos perspectivas (Artículo 3. Numeral 5), lógica 
que se sigue en el planteamiento del modelo institucional en este trabajo. 
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El concepto de asociatividad que introduce esta la Ley 1454 de 2011 se 
adecua perfectamente al esquema requerido para la conformación de las 
empresas regionales de agua, toda vez que establece que dos o más 
municipios contiguos de un mismo departamento podrán organizarse para 
prestar conjuntamente los servicios públicos. 
 
Este tipo de amparo legal, permite asociar a los Municipios para la 
constitución de empresas regionales de agua, generando canales de 
destinación de recursos de cada Municipio para las inversiones de beneficio 
colectivo. 
 
Además el concepto de Regionalización que busca establecer zonas 
heterogéneas de la población para lograr sistemas de redistribución a 
través de la asignación de subsidios, también es respaldado por la Ley 
1454 de 2011, donde se establece como uno de los parámetros de 
desarrollo del país la solidaridad y equidad territorial, que consagra que las 
los entes territoriales de mayor capacidad política, económica y fiscal 
pueden apoyar a entidades de menor desarrollo, con el fin de elevar la 
calidad de vida de la población. 
 
Como se ha anunciado el Modelo institucional planteado tiene dos 
esquemas que se articulan alrededor del las empresas regionales de Agua, 
el componente de Gestión y Planificación del Recurso Hídrico y El 
componente de  Gestión Administrativa de los Recursos Financieros. 
 
El modelo se ilustra en el Gráfico No.17: 
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Gráfica No.17 
MODELO INSTITUCIONAL PROPUESTO 
COMPONENTE GESTIÓN Y PLANIFICACIÓN  DEL RECURSO 
HÍDRICO 
COMPONENTE GESTIÓN ADMINISTRATIVA Y DE RECURSOS 
FINANCIEROS 
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El Modelo Institucional ilustrado el Gráfico No. 17 muestra como los dos actores 
principales en la estructura matricial (Corporación Autónoma Regional –CAR- y el 
Departamento), con funciones diferentes, reúne las políticas y directrices 
generadas en su componente y se las trasmite y hace exigibles a la Empresa 
Regional de Agua. 
 
La CAR con una clara posición de control en el ámbito ambiental, y el 
Departamento como el gestor de la política de Prestación de los servicios, 
trasfieren sus políticas y demandas de forma Directa a la Empresa Regional quien 
a su vez la hace exigible a sus prestadores. 
 
El Departamento es  quien gestiona, aglutina y trasfiere los recursos a la empresa 
Regional, evalúa las demandas de la población frente a infraestructuras 
necesarias en la Región. De allí establece el plan de inversión en la Región con 
los recursos obtenidos de las diferentes fuentes de Financiación. Es el 
Departamento el que debe garantizar que las inversiones se realicen de forma 
coordinada para aprovechar economías de escala en la construcción y operación 
de sistemas de abastecimiento de agua y de saneamiento básico. 
 
5.1.3.1.  Instituciones de Gestión y Planificación del Recurso hídrico: 
 
En este nivel se concentran aquellas instituciones que dan los lineamientos 
generales para la gestión e intervención sobre el Recursos Hídrico, los 
temas de calidad y dan todo el soporte técnico para la explotación del 
recurso. 
 
En este componente se generan las políticas generales de Gestión 
Ambiental de la cuenca, que se reflejan en las políticas de gestión del agua 
en el sector de Acueducto y Saneamiento Básico. Igualmente se ejercen las 
92 
ASPECTOS INSTITUCIONALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE ESTRUCTURAS REGIONALES DE
SERVICIOS PÚBLICOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO
 
funciones de control sobre los actores que intervienen en la cuenca, en el 
caso de análisis la Empresa Regional de Agua y los Prestadores del 
Servicio Adscritos a esta. 
 
Este conjunto de instituciones trazan la política pública a aplicar en el sector 
de Agua Potable, en cuanto a calidad, forma de explotación del recurso 
hídrico, disposición final de vertimientos, concentraciones de elementos en 
el recurso, etc. Todo lo relacionado con la explotación del recurso (Es la 
línea Blanda del sistema). 
 
Las instituciones que aquí actúan son: 
 
1. Presidencia de la República: La Constitución Política en su artículo 
370 coloca en cabeza del Presidente de la República las funciones 
de diseño de políticas, control, inspección y vigilancia del sector. Más 
estas funciones no las ejerce de forma directa sino que las delega, 
en este proceso de delegación aparece una gama de instituciones 
nacionales con funciones explicitas frente al sector.  
2. Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial–
Viceministerio de Ambiente: Establece la política general en cuando 
a la forma de intervención del recurso, desde la perspectiva de la 
gestión ambiental. El Viceministerio de Ambiente genera los 
parámetros generales de intervención sobre el Recurso Hídrico. 
3. Ministerio de Protección Social68. El Ministerio de Protección Social 
como ente encargado de la gestión de la salud en el país, se le 
asignó la función de emitir las normas técnicas sobre la calidad de 
agua potable al igual que realizar la inspección del cumplimiento de 
estas normas.  Define los parámetros de calidad en la prestación del 
                                                            
68 Artículo 74.2. Ley 142/94 
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servicio de agua potable. Orientado a generar condiciones optimas 
de salubridad para la población. 
4. Corporaciones Autónomas Regionales (CAR): Son los entes de 
control para la explotación del recurso. Define los parámetros de 
explotación del recurso (Lugar de la toma, caudal asignado, 
vertimientos, tratamientos mínimos del recurso, etc.).  
 
En este componente del Modelo Institucional las figuras centrales 
son las Corporaciones Autónomas Regionales, quien reúne los 
lineamientos de la política del sector de Agua Potable y se la hace 
exigible a la empresa regional de Agua. 
 
Los recursos de estas son destinados a la Gestión Ambiental que en 
muchos casos puede coincidir con obras de Saneamiento Básico, en 
estos eventos como la planificación es por cuenca podrán articularse 
los recursos provenientes de la empresa Regional y de las CARS, 
destinados a Saneamiento Básico, para aprovechar las economías 
de escala que se producen en la planificación de inversiones 
conjuntas. 
 
Las Corporaciones Autónomas Regionales son las llamadas a 
realizar el control sobre la forma de intervención del recurso, desde 
su captación (para acueducto) hasta la generación de vertimientos 
(Saneamiento Básico). En esta figura se reúnen toda la política a 
nivel de gestión ambiental del recurso hídrico y esta ostenta 
principalmente un carácter de órgano de control y gestor del recurso 
a nivel de cuenca. Los Recursos de la Corporación se destinan a la 
Gestión Ambiental, no a la prestación de los servicios, por tanto, esta 
figura no se relacione con el componente de Gestión de Recursos 
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Económicos, las exigencias se realizan de forma directa a la 
Empresa Regional quien es el responsable de sus actuaciones y la 
de sus Prestadores. 
 
5.1.3.2.  Instituciones de Gestión Administrativa y de recursos 
 
Este componente es el encargado de todo el tema de Demanda del recurso, 
coberturas, planificación de inversiones e infraestructura (La línea Dura del 
sistema) y Gestión de los recursos financieros del sistema. 
 
Las instituciones que aquí actúan son: 
 
1. Ministerio de Hacienda. Este tiene a su cargo todas las actividades 
relacionadas con la financiación pública de las obras y proyectos del sector 
de Agua Potable y Saneamiento Básico, lo concerniente a los créditos y 
gestión de transferencias. La financiación del sector de Agua Potable y 
Saneamiento Básico se realiza a través del FINDETER, entidad adscrita al 
Ministerio de Hacienda.  
 
2. Ministerio de Desarrollo económico: Ministerio de Desarrollo se le 
asignaron las funciones de diseño de las políticas de desarrollo del 
sector, más realiza estas funciones en alianza con el Vice-Ministerio 
de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable. Las funciones que 
realizan estos dos entes públicos se resumen en grandes rasgos en: 
 
 Generar las políticas de desarrollo del sector de Agua Potable y 
Saneamiento Básico. 
 Señalar los requisitos técnicos que deben cumplir las obras, equipos 
y procedimientos que utilicen las empresas del sector. 
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 Elaborar máximo cada cinco años un plan de expansión de la 
cobertura del servicio, donde debe determinarse el tipo de inversión y 
el componente público y privado de esta. 
 Identificar fuentes de financiamiento. 
 Identificar el monto necesario de los subsidios de la Nación y los 
criterios con los cuales deberían asignarse. 
 
3. Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable69: Este 
viceministerio en el nuevo modelo es el encargado de transferir los 
recursos financieros destinados al sector de Agua Potable y 
Saneamiento Básico. 
 
4. Departamento Administrativo de Planeación: El Departamento Nacional 
de Planeación es el diseña la metodología para establecer la 
Estratificación en los Municipios, elemento sobre el cual se determina la 
tarifa para cada usuario. Además se articula en los procesos de 
planeación del sector de Agua Potable y Saneamiento Básico, 
generando directrices que respaldan las decisiones del Viceministerio 
de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable. 
 
5. Comisión de Regulación de Agua Potable y Saneamiento Básico (CRA):  La 
Comisión de Regulación de Agua Potable y Saneamiento Básico ejerce 
funciones presidenciales por delegación expresa, cuyas principales funciones 
son: Regulación de Monopolios Naturales y Competencia Económica, 
definición de criterios de control de abusos de posición dominante y de 
prácticas restrictivas a la competencia,  Regulación Tarifaria del Sector 
de Agua y Saneamiento Básico, Regulación de la Calidad del Servicio en 
                                                            
69 Artículo 162 Ley 142/94. 
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cuanto a la prestación y requerimientos técnicos en obras, equipos y 
procedimientos de las empresas y Regulación de la Gestión Empresarial 
 
6. Superintendencia de Servicios Públicos Domiciliarios: Es una persona de 
derecho público adscrita al Ministerio de Desarrollo, a través de la cual el 
Presidente de la República ejerce el control, la inspección y vigilancia de 
las entidades que prestan los servicios públicos domiciliarios. Cumple 
funciones de; vigilancia, control y sanción sobre incumplimientos de la 
normatividad y contratación del sector de Agua Potable u saneamiento 
Básico, Vigila la asignación de los subsidios y evalúa la gestión 
financiera, técnica y administrativa de las empresas de servicios públicos. 
 
7. Departamento: El Departamento en este modelo ya no es solo  una figura 
de apoyo y coordinación a los municipios en la prestación de los servicios 
públicos. Si no que es el órgano gestor principal en los Planes 
Departamentales de Agua y Saneamiento Básico, se le da un papel 
protagónico, que debe generarse a través de la coordinación de los 
recursos y planificación de inversiones a través de las regiones de cada 
Departamento.  
 
Esta figura es la encargada de centralizar los recursos del sector de Agua 
Potable y Saneamiento Básico por Región, evaluar las necesidades de 
cada Región y Planificar las inversiones e intervenciones en el Sector. 
 
8. Municipio: El Municipio con el Modelo Regional pierde protagonismo, pero 
sigue conservando sus obligaciones.  El Municipio es el responsable de la 
prestación de los servicios públicos, más solo están llamados a realizar la 
prestación directa cuando las características técnicas y económicas del 
servicio, y las conveniencias generales lo permitan y aconsejen.  
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9.   Representantes de la comunidad: Las grandes quejas de la comunidad en 
cuanto a la prestación de los servicios muchas veces se encuentran 
enfocadas a su no injerencia en las decisiones entorno a este tema. Como 
este componente del modelo institucional tiene un marcado carácter 
político y de administración de recursos, es aquí donde deben recogerse 
las observaciones de la comunidad.  
 
10. Empresa Regional de Agua: Es la encargada de garantizar la prestación 
del servicio una vez se hayan integrado los Municipios para la constitución 
de esta figura., aunque no tiene que ser la prestadora directamente, lo que 
debe garantizar es la integración de recursos y la planificación conjunta en 
las inversiones. 
 
5.2. MODELO INSTITUCIONAL PROPUESTO APLICADO AL ORIENTE 
ANTIOQUEÑO 
 
Para la aplicación del modelo propuesto a la Región del Oriente Antioqueño, 
estudiamos previamente el comportamiento institucional a nivel de 
Corporaciones Autónomas Regionales (CAR´S) en el departamento de 
Antioquia, para poder detectar cual sería la Corporación con jurisdicción 
legal, en el oriente Antioqueño. 
 
Encontramos que en Antioquia existen tres corporaciones: 
 CORANTIOQUIA: Delimita su jurisdicción con CORPOURABA, por el 
límite de la cuenca del Magdalena. Esta cuenca es el ámbito de 
actuación de Corantioquia. Sus límites están dados por la 
Jurisdicción de CORNARE  y CORPOURABA70 
                                                            
70 ARTÍCULO 33.- Creación y Transformación de las Corporaciones Autónomas Regionales 
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 CORNARE: La jurisdicción de CORNARE, que gravita hacia el 
Magdalena, la establece en una alta proporción los límites de la 
cuenca del Cauca, que hacen parte de la jurisdicción de 
CORANTIOQUIA. 
 CORPOURABA: Su jurisdicción se encuentra definida por los límites 
de la cuenca del Magdalena71.  
 
 
 
                                                            
71 Artículo 40. Ley 99 de 1993 
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Gráfico No. 18 
Jurisdicción Corporaciones Autonomas Regionales en Antioquia 
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Fuente: Construcción del autor 
 
Analizando la jurisdicción de cada una de estas Corporaciones encontramos 
que se articulan al concepto de cuenca propuesto en este trabajo, toda vez 
que sus límites están generados por las dos grandes cuencas de Antioquia, 
la cuenca del Magdalena y la Cuenca de Cauca. Como puede observarse 
en el Gráfico No. 19. : 
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Gráfico No. 19 
CORPORACIONES AMBIENTALES DE ANTIOQUIA 
CUENCA DEL MAGDALENA Y DEL CAUCA 
Fuente: Construcción del autor 
. 
Los límites de CORNARE aunque no son dados en un 100% por el límite de 
la cuenca del Magdalena con la cuenca del Cauca, si puede apreciarse en 
el Gráfico No. 19 que es la cuenca del Cauca la que define en una alta 
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proporción sus límites. Por lo tanto, CORNARE como Corporación 
Ambiental se articula muy bien al concepto de Gestión de Cuenca. 
La Jurisdicción de CORNARE se encuentra dividida en cinco subregiones, 
ilustradas en el Mapa No. 3: 
 
 Valles de San Nicolás, con un área de 176.600 Has, (31.400 urbanas 
y 145.200 rurales) correspondiente a los municipios de El Carmen 
de Viboral, El Retiro, El Santuario, Guarne, La Ceja, La Unión, 
Marinilla, Rionegro y San Vicente. 
 Bosques, con 162.700 Has, (2.200 urbanas y 160.500 rurales) e 
integrada por los municipios de Cocorná, San Francisco, San Luis y 
Puerto Triunfo; 
 Aguas, con una extensión de 146.500 Has (urbanas 4.600 y rurales 
141.900) integrada por los municipios de El Peñol, Granada, 
Guatapé, San Carlos y San Rafael; 
 Porce Nus, con un área de 101.700 Has, (urbanas 7.200 y rural 
94.500) en los municipios de Alejandría, Concepción, San Roque y 
Santo Domingo; 
 Páramo, con una extensión de 240.200 Has, (urbanas 6.600 y rural 
233.600) con los municipios de Abejorral, Argelia, Nariño y Sonsón. 
 
Los Municipios que constituyen estas cinco subregiones, son los que se 
articularan alrededor de la Región del Oriente Antioqueño para la 
constitución de la Empresa Regional de Oriente. En el esquema 
institucional aplicado al oriente antioqueño se distinguen dos figuras 
importantes: El Departamento de Antioquia y CORNARE, como se aprecia 
en el Gráfico No.20. 
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Gráfico No. 19 
JURISDICCIÓN CORNARE 
 
 
Fuente: www.cornare.gov.co 
 
 
104 
ASPECTOS INSTITUCIONALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE ESTRUCTURAS REGIONALES DE
SERVICIOS PÚBLICOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO
 
Gráfico No.20 
MODELO INSTITUCIONAL EMPRESA REGIONAL DE ORIENTE 
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5.3.  MODELO FINANCIERO 
 
Para Analizar el Modelo Financiero del Sector de Agua Potable y 
Saneamiento Básico, abordaremos dos elementos: 
 
 Formas de Financiación del Servicio : Concentración recursos del 
Sector Vía tarifas 
 Mayor eficiencia del Modelo Regional 
5.3.1. Formas de Financiación del Servicio: Concentración recursos del sector vía 
Tarifa 
 
Busquemos las variables a considerar para maximizar la Utilidad de la 
población frente a la Prestación de los Servicios de Agua potable y 
Saneamiento Ambiental concebidos como Bienes Públicos:  
 
Comencemos con un modelo Simple, son los siguientes supuestos: 
 
 No existen transferencias 
 El ingreso de la Población se consume totalmente en el consumo del Bien A 
y del Bien C. 
 
5.3.1.1. Definición de Variables que Inciden en la Demanda del Bien: 
 
Sea: 
C: Resto de Bienes 
A: Agua Potable y Saneamiento Básico (Concebidos como Bien Público) 
Y: Ingreso de la Población 
 
En el mercado se pueden adquirir dos tipos de bienes él A (Agua Potable y 
Saneamiento Básico, concebidos como Bienes Públicos) y el bien C (que 
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incluye el resto de los Bienes). La variable a determinar en este caso es la 
composición del producto entre los bienes C (cuyo precio se supone igual a 
la unidad) y el bien público A, cuyo precio es PA.  
 
La función de Utilidad de la Comunidad es: 
  
        (1) 
 
Esta Utilidad presenta las características habituales de la utilidad, es decir, 
presenta (Utilidades Marginales Positivas y cuasi-concavidad)72. 
 
Los ciudadanos gastan su ingreso (Y) en la compra del Bien C y del Bien A 
(Bien Público): 
 
   (2) 
     (3) 
 
Sea  
 
c: Consumo por habitante del bien C  (c=C/L) 
 
   (4) 
 
Maximizando la Utilidad  con respecto al consumo del bien A (Agua Potable 
y Saneamiento Básico) obtenemos que: 
 
                                                            
72 La teoría económica clásica a partir de los estudios de Bernouilli, John von Neumann y Oskar Morgenstern, demostró 
que las funciones de utilidad presentaba características de cuasi-concavidad, dado que se presume que un agente 
económico es racional está en capacidad de ordenar sus preferencias. 
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  (5) 
 
De la expresión 5 se obtiene que la función de Demanda del Bien A (Agua 
Potable y Saneamiento Básico), viene dada fundamentalmente por tres 
variables, por el precio de cada unidad del Bien (PA), del tamaño de la 
población (L) y del ingreso del individuo 
 
A*= A (PA, L, Y)  (6) 
 
La definición de las variables que afectan de forma directa la utilidad de la 
Población en el consumo del Bien A, nos muestran que sobre qué 
elementos se deben trabajar prioritariamente en la definición del modelo 
financiero. 
 
5.3.1.2.  Tarifa del Servicios (PA) –Precio Bien Público-: 
 
La prestación de los servicios de Agua Potable y Saneamiento Básico son 
financiados a través del cálculo de su tarifa (PA), que se realiza a través de 
la definición de los diferentes costos que intervienen en la prestación, lo que 
garantiza que se recuperen todos los costos que intervienen en la 
prestación del servicio con el fin de hacerlo sostenible en el tiempo. 
 
El modelo vigente en Colombia para el cálculo de la tarifa de Acueducto y 
Alcantarillada es el contenido en la resolución CRA 287 de 2004: 
 
  (7) 
 
 
 
Costo Fijo Cargo por Consumo  
Cargo por Consumo = 
Costos Variables 
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Donde: 
CPS= Costo Prestación del Servicio 
CMA= Costo Medio de Administración 
CMO= Costo Medio de Operación 
CMI= Costo Medio de Inversión 
CMT= Costo Medio de Tasas Ambientales 
 
El Costo Medio como forma de cálculo es difícil de reemplazar por los 
límites de información y de clasificación de la población, pero, 
reestructurando sus componentes, se puede aumentar la redistribución a 
través de la tarifa.  
 
El Modelo de la CRA solo considera los Costos Administrativos como 
Costos Fijos, los demás son costos variables (que dependen del 
consumo). Bajo el modelo actual de la CRA se calcula el Costo de 
Prestación del Servicio por usuario que se establece como la tarifa del Bien 
(PA), a esta tarifa se le aplica el subsidio73 o contribución (Dependiendo del 
estrato) en la factura y es lo que finalmente termina cancelando el usuario 
por el servicio. 
 
El modelo de fijación de la tarifa de los servicios de Acueducto y 
Alcantarillado a través del costo medio que propone la CRA, posee una 
debilidad, pues el Costo Medio de estos servicios no puede calcularse por 
habitante sino por suscriptor (Hogar), lo que en su interior puede generar 
inequidad dado, que el uso del Costo Medio trata a todo subscritor de forma 
idéntica, sin consultar sus particularidades internas (número de personas en 
su interior). Lo que puede generar deficiencias en los topes máximos de 
                                                            
73 ART. 99. Ley 142 de 1994. 
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consumo subsidiados74, así como en el monto de los aportes de los estratos 
superiores75, por tanto un hogar con un mayor número de personas tenderá 
a consumir más que un hogar con menos personas. Las condiciones 
económicas de los estratos bajos ocasiona que se presente en estos con 
mayor frecuencia casos de hacinamiento en sus hogares, lo que de entrada 
arroja un mayor consumo percapita en (m3) de estos hogares, que se refleja 
en un mayor componente en los costos variables o cargos por consumo que 
el que presentan los estratos altos76. 
 
Si se analiza el concepto de Inversión este es un Costo Variable solo en el 
momento de definir el tamaño del proyecto o planta que se define a partir de 
las unidades proyectadas de producción, las inversiones son variables en 
bloques, después de tomada la decisión de inversión, esta se convierte en 
un Costo Fijo, si se analiza desde el punto de vista marginal, el ingreso o 
salida de un usuario (que se encuentre contemplado en el tamaño de 
producción establecido) no aumenta ni disminuye la inversión. Solo cabe 
una excepción y es el costo de conexión (de la vivienda a la red) de un 
usuario adicional, esta inversión se hace y se financia una sola vez (no 
requiere reflejarse en la Tarifa, es un costo que puede pagarse y financiarse 
de forma independiente)77: 
 
Dado lo anterior el Costo de Inversión puede ser tomado como un Costo 
Fijo: 
 
                                                            
74 Los subsidios no excederán, en ningún caso, del valor de los consumos básicos o de subsistencia. Artículo 99-5. Ley 
142 de 1994. 
75 A esto se le suma, la búsqueda de autoabastecimiento en los servicios de acueducto y alcantarillado por parte de la 
industrias. 
76 El estrato 1 presenta un promedio de 5 personas por hogar, el estrato 6 presenta un promedio de 3 personas. 
Proyecciones realizadas por la Gerencia de Dinámica Urbana, Subdirección Económica de Competitividad e Innovación. 
DAPD. 2000. 
77 ART. 97. Ley 142 de 1994 
110 
ASPECTOS INSTITUCIONALES PARA LA SOSTENIBILIDAD DE ESTRUCTURAS REGIONALES DE
SERVICIOS PÚBLICOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO
 
Por lo tanto la forma de calcular la tarifa propuesta sería: 
 
  (8) 
 
 
 
 
Para el cubrimiento de esta tarifa de Agua Potable y Saneamiento Básico, 
se cuenta con los recursos de los usuarios y los recursos de los subsidios 
del sector de Agua Potable y Saneamiento Básico. Para los servicios de 
acueducto, alcantarillado y aseo, los subsidios del sistema se presentan bajo 
una figura de subsidios a la demanda78, que se aplican de acuerdo con la 
disponibilidad de recursos de los entes que los otorguen, de tal forma que en 
ningún caso será superior al cuarenta por ciento (40%) del costo medio del 
suministro para el estrato 2, ni superior al setenta por ciento (70%) para el estrato 
179. 
 
Los subsidios a la demanda presentan las siguientes críticas: 
 
1. Costos de la focalización del subsidio: distorsión de la información, 
distorsión de los incentivos y costos administrativos80. 
2. Incentivan el consumo 
3. Presentan un carácter regresivo,  pues solo logran ser aplicados a los 
hogares conectados a las redes de agua y alcantarillado. Dejan por fuera al 
sector más pobre de la población que en una gran proporción pertenecen a 
la población rural. 
 
                                                            
78 Son subsidios que reducen lo que paga el usuario, por debajo del costo del bien o servicio. 
79 Ley 812 de 2003.  
80 FOSTER, Vivien. Aprendiendo de la experiencia. Banco Mundial. 2004. 
Costo Fijo Cargo por Consumo  
Cargo por Consumo = 
Costos Variables 
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Dada la reclasificación de los costos (fijos y variables) que configura la tarifa de 
Agua Potable, y las críticas presentadas al sistema de subsidios a la demanda, se 
plantea en este trabajo que la figura de subsidios aplicada sea modificada, como 
se desarrollará en el numeral 5.3.1.4.  Se propone eliminar los subsidios a la 
demanda y la inserción de figura de subsidios a la oferta (estos incentivan la 
producción no el consumo), que los recursos de subsidios se destinen al 
cubrimiento de los costos fijos de forma esencial al componente Inversión 
clasificado como costo fijo. 
 
La clasificación de la inversión como un costo fijo permite que este 
componente tenga el mismo peso en la tarifa para todo usuario del sistema 
independiente de su consumo esto permite configurar una menor carga 
para los estratos subsidiados dado que su consumo de subsistencia por 
hogar tiende a ser mayor debido al número de personas. 
 
Una bondad de esta nueva Clasificación de los costos Fijos y Variables, es 
que encaja dentro de la filosofía de las Empresas Regionales que buscan 
aprovechar los conceptos de Economía de Escala que se aprecian en los 
Costos Fijos. Al centralizar el servicio los Costos Administrativos se diluyen 
entre una mayor cantidad de usuarios (disminución del Costo Medio), y el 
resultado de los Costos totales de Administración de la Empresa Regional 
deben ser inferiores a la suma de los Costos Administrativos de todas las 
empresas que prestaban el servicio81 y al centralizar la planificación y 
realización de las inversiones los costos medios de inversión bajan dada 
que una intervención planificada de un territorio más amplio genera 
tamaños de planta más adecuados para una disminución de los costos.  
 
Este modelo invierte la estructura del peso de los costos en la tarifa final, 
toda vez que el Costo Medio de Inversión representaba alrededor del 70%  
                                                            
81  
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del costo de consumo (Costo Variable) de la Tarifa82. Lo que enfoca los 
esfuerzos a minimizar los costos Fijos a través del aprovechamiento de 
economías de escala. 
 
La Regionalización al permitir planificar las inversiones en una mayor escala 
permite acceder a unos costos menores, generando una de producción con 
menores costos marginales. 
 
5.3.1.3. Población (L): 
 
La variable L fue estudiada en el capítulo 4 “La Cuenca como eje 
articulador” allí se tuvo la oportunidad de estudiar el comportamiento  de las 
economías de escala en el sector de agua potable e identificamos que se 
comienzan a presentar deseconomias de escala cuando se sirve a más de 
un millón de habitante. Este elemento nos permite identificar claramente la 
región como el nivel de prestación eficiente, que aglomera poblaciones de 
pocos habitantes, pero que no sobrepasan la cantidad de usuarios que 
desborda el sistema (deseconomías de escala). Cuando la población 
servida es muy pequeña los costos administrativos tienen un peso muy 
grande en la prestación de los servicios, lo que genera una estructura poco 
competitiva económicamente y cuando ya es muy grande la población 
servida las deseconomía de escala comienza a aparecer. Por tanto la 
variable L, es un elemento de análisis importante. 
 
Se pudo apreciar en el capítulo 1 que la población rural de Colombia83 es la 
que presenta grandes rezagos a nivel de cobertura en Acueducto y 
Saneamiento Básico.  
                                                            
82 COMISIÓN DE REGULACIÓN DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BÁSICO. Bases para la revisión quinquenal de 
la fórmula tarifaria para los servicios de acueducto y alcantarillado. Bogotá. Junio de 2008. 
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La dotación del sector rural puede mejorarse con un aumento al acceso de 
recursos financieros, una forma de hacerlo es trasladar recursos del sector 
urbano al sector rural, a través del reconocimiento de los bienes 
ambientales de que proveen al sector urbano en los servicios de Acueducto 
y Saneamiento Básico. Es una compensación económica que se realiza 
desde lo urbano a lo rural, por servicios como cuidado de microcuencas que 
alimentan las fuentes de toma de agua de la que se sirven las cabeceras 
Municipales, cuidado de los formas vegetales que retienen y circulan el 
agua, etc. 
 
La Regionalización permite trasladar estos recursos del sector urbano al 
sector rural, pues las inversiones (infraestructura) a realizarse en el sector 
rural se insertan dentro del componente de inversiones planificado para 
toda la cuenca.  
 
Los recursos del sector urbano a trasladarse provendrían de una tasa 
diferencial que aportarían el estrato 4, 5 y 6 y una tasa que grava el 
consumo de los estratos 1, 2 y 3 que supere los establecidos como 
consumo básico por la CRA: 
 
 Tabla No. 4  
Consumos básicos de acuerdo con el clima 
Municipios cálidos 18 m3 
Municipios templados 17 m3 
     Municipios fríos 16 m3 
Fuente: Resolución 301 de 2004. CRA. 
                                                                                                                                                                                     
83 Igual tendencia presenta el Departamento de Antioquia: “En Antioquia, para el año 2006, la cobertura total del acceso 
al servicio de ACUEDUCTO (Población que dispone de infraestructura de captación, planta de potabilización, 
almacenamiento y redes de distribución) correspondió al 86.8%, por debajo del promedio nacional que es del 94.8%. En 
el área urbana la cobertura es del 96.3% y en el área rural del 53.9%”. En: 
http://www.antioquia.gov.co/index.php/es/administracion/1658-sector-de-agua-y-saneamiento 
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En el numeral anterior de análisis de la Variable PA, donde se propone 
trasladar el componente de Costos de Inversión considerado actualmente 
como un elemento de Costo de Consumo o costo variable, al componente 
de Costo Fijo, se percibe una pérdida del peso en la factura del costo 
variable, que solo queda compuesto por los Costos Medios de Operación y 
Mantenimiento y Los Costos Medios de Tasas Ambientales que juntos solo 
tienen el 30% del peso de los Costos de Consumo actuales. 
 
La pérdida del peso del costo variable en la factura puede generar un 
incentivo para aumentar el consumo del bien con consecuentes derroches 
del recurso. Esta característica sumada a la necesidad de generar y 
trasladar recursos del sector urbano al sector rural, vuelve muy atractivo el 
costo de consumo como eje para generar estos recursos. 
 
Sobre el consumo que sobrepase el consumo básico debe generarse una 
contribución en todos los estratos del sector urbano, que se trasladaran al 
sector rural para aumentar sus coberturas. 
 
Se propone como modelos de cálculo de las tarifas los siguientes: 
 
Modelo Sector Urbano 
 
   (9) 
 
 
 
Donde: 
ן: Es la contribución porcentual que hace el usuario urbano al sector rural 
sobre cada m3 adicional consumido sobre el Consumo básico. 
A: Unidades (M3) de Consumo del Bien (Acueducto o Alcantarillado) 
Costo Fijo Cargo por Consumo 
Consumo Básico 
0≤A≤16, 17 0 18 M3 
Cargo por Consumo 
Para estratos 1, 2 y 3 cuando 
es superior al Consumo Básico 
A>16, 17 0 18 M3 
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Modelo Sector Rural: 
 
  (10) 
 
 
 
La contribución del sector urbano hacia el sector rural permite al sector rural 
acceder a la redistribución del ingreso que se presenta en las cabeceras 
municipales que concentran allí mayores estratos de contribución, 
comerciales e industriales, que son los que realizan consumo suntuario. 
 
5.3.1.4. Renta de la Población (Y): 
 
La variable Y se encuentra sujeto a la configuración de los costos de la 
empresa y a la transferencia de recursos al individuo vía subsidio para 
disminución de la tarifa. 
 
Se busca hallar un modelo que permita maximizar la utilidad de la renta de 
la población, que no siempre depende del ingreso directo de cada una de 
las personas, si no que a este ingreso se le puede sumar la percepción de 
un menor costo en un bien o servicio ocasionado por un subsidio (que para 
el caso del sector de Agua Potable y Saneamiento Básico se financian con 
Recursos Externos Transferencias, Regalías, Ley 715, etc. (Subsidios 
Directos) y Contribuciones (Subsidios Cruzados). 
 
Costo Fijo 
Cargo por Consumo 
Cargo por Consumo = 
Costos Variables 
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En el contexto Latinoamericano se han implementado básicamente dos 
esquemas de subsidios. Estos son84:  
 
5.3.1.4.1.  Subsidios Cruzados 
 
Esta modalidad implica un cargo por encima del costo asociado a la 
provisión del servicio a un grupo de consumidores, mientras que  otro grupo 
paga por debajo del coste del servicio. La implementación de los subsidios 
cruzados se realiza principalmente de dos formas: 
 
1. Por características socioeconómicas o actividad: se da a través de la 
discriminación tarifaria entre grupos de consumidores en función de 
su categoría socioeconómica, independientemente del costo de 
abastecimiento idéntico. La forma más tradicional es la 
discriminación tarifaria basada en la clasificación del barrio o vivienda 
del consumidor, o por de discriminación es la actividad económica de 
los usuarios (industrial, comercial o estatal). 
 
2. Por Nivel de consumo: En este sistema la discriminación tarifaria se 
da en función del nivel de consumo y  una forma de aplicarla es 
aplicar un cargo fijo a los consumos que se encuentren por debajo 
de un nivel de consumo definido como consumo básico, este 
sistema ha sido clasificado como regresivo, además a un precio 
inferior al costo no da la señal adecuada al consumidor para 
racionalizar el consumo, que es uno de los ejes fundamentales en la 
gestión integral del recurso hídrico. Otra manifestación de subsidios 
                                                            
84 YEPES, Guillermo. Los Subsidios Cruzados en los servicios de agua potable y saneamiento. Banco Interamericano de 
Desarrollo. Departamento de Desarrollo Sostenible. 2003 
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cruzados por consumo es discriminar tarifas crecientes para niveles 
superiores de consumo. 
 
Los subsidios cruzados han generado un debate pues muchas críticas 
señalan que no han sido una forma óptima de focalización de los subsidios 
y se le suma la poca incidencia en el racionamiento del consumo, pues no 
refleja en la mayoría de los casos el costo real del servicio, lo que no 
manda señales claras al consumidos para racionalizar el consumo. 
 
La figura de los subsidios  cruzados busca generar un sistema de 
redistribución del ingreso a partir de contribuciones para los estratos 
económicos superiores (Industria, estrato 5 y 6)  y subsidios para los 
estratos económicos inferiores (estrato 1, 2 y3), con la limitante existente de 
mayor concentración de la población en los estratos subsidiados y la baja 
concentración en los estratos que realizan las contribuciones. 
 
Dada la distribución socioeconómica de la población colombiana, que se 
aprecia en la Gráfica No. 14, los subsidios cruzados no son un buen 
sistema de financiación del sector, como se muestra en el siguiente modelo: 
 
Supuestos: 
 
Para el desarrollo del análisis económico de los subsidios dentro del Modelo 
Financiero realizaremos la adaptación del Modelo de Redistribución usado 
en el Federalismo Fiscal85, a la aplicación de los Subsidios en el sector de 
Agua Potable y Saneamiento Básico: 
 
 En una Región hay dos grupos de individuos los: 
                                                            
85 Porto, Alberto. Modelos de Federalismo Fiscal. Trabajo Docente Nro.5. Agosto 2001. Universidad Nacional de la Plata. 
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o Los ricos (R), todos con el mismo nivel de ingreso (YR) antes 
de subsidios (S); y  
o Los no ricos o pobres (P), todos con el mismo nivel de 
ingresos (YP) antes de subsidios (S). 
 Los ricos o no pobres pagan un sobreprecio en la tarifa de los 
servicios de agua y Saneamiento Básico, de S pesos a cada pobre.  
 R > P (en este punto existe redistribución) 
 La función de utilidad de los R tiene como argumentos los ingresos 
netos de los pobres de su jurisdicción ( )  y su propio ingreso neto 
( )   y que la utilidad de los pobres depende solo de su ingreso 
disponible.  
 
 
Donde 
 
La restricción presupuestaria de los no ricos o pobres es:  
 
   (11) 
 
Conformada por su renta más lo percibido a través de menores 
tarifas otorgadas por los subsidios. 
 
La restricción presupuestaria de los ricos es:  
 
                          (12) 
 
Su renta menos el sobreprecio que se destina a cubrir el subsidio 
para los pobres.  
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Las funciones de utilidad son: 
     (13) 
 
       (14) 
 
Maximizando las transferencias frente a la utilidad percibida por los ricos 
obtenemos: 
 
 (15) 
 
La condición de primer orden con respecto a S (Subsidios) obtenemos: 
 
  (16) 
   
Despejando obtenemos: 
     (17) 
 
La ecuación (17) establece que la redistribución debe llevarse hasta el 
punto en el que la tasa marginal de sustitución para los ricos, entre ingresos 
netos de pobres y ricos (que ya vienen afectados por el subsidio) sea igual 
al precio relativo de la redistribución (dado por la cantidad de pobres en 
relación a la de ricos (P/R)). A medida que hay más ricos en una región el 
precio de la redistribución es menor, porque la carga asumida por los ricos 
disminuye. Por el contrario cuando hay más pobres en un Región que ricos 
la redistribución es menor, dado que el esfuerzo de los ricos es mayor, es 
decir el precio de la redistribución es más elevado (Porto 2001). Dado que 
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la carga total marginal asumida por los ricos es creciente a medida que 
aumentan los pobres, en el Largo Plazo hace regresivo los subsidios. 
 
En el caso Colombiano se presenta la relación P>R, lo que de entrada 
muestra que los subsidios cruzados no pueden usarse exclusivamente para 
cubrir toda la carga de redistribución del sector, estos deben aplicarse de 
forma proporcional a los ingresos de la población Rica.  
 
El modelo analizado permite ver, la fragilidad de los subsidios cruzados en 
el caso Colombiano, donde existe una alta concentración de la población en 
los estratos subsidiados, y una baja representación de los estratos 
contributivos, en el país alcanza algo menos del 7% de la Población Total, 
por lo anterior, el esquema de subsidios a partir de las contribuciones es 
poco representativo para la financiación de los subsidios de los estratos 
bajos, como se puede apreciar en la Tabla No.5 ,que muestra bajo el 
supuesto de consumos iguales, la baja participación de las contribuciones 
en la financiación del sistema, solo representan el 1.354% del 26.924% de 
recursos demandados por los subsidios. 
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Tabla No. 5 
Demanda de Subsidios Vs. Contribuciones en el Sector de Agua 
Potable y Saneamiento Básico 
 
  
Participación 
Población Subsidio - Contribución Máxima   
Estrato 1 0.1010 0.70 0.0707
Estrato 2 0.3516 0.40 0.14064
Estrato 3 0.3860 0.15 0.0579
Recursos demandados sobre los costos totales del Servicio 26.924%
Estrato 4 0.0937 0 0
Estrato 5 0.0503 -0.20 -0.01006
Estrato 6 0.0174 -0.20 -0.00348
CONTRIBUCIONES ESTRATOS 5 Y 6 -1.354%
Recursos demandados sobre los costos totales del Servicio con 
contribuciones 25.570%
 
5.3.1.4.2.  Subsidios a la Oferta 
 
Los subsidios a la demanda que se vienen aplicando en el país tienen un 
componente regresivo86 pues solo logran ser aplicados a los hogares 
conectados a las redes de agua, es decir a  los que pertenecen a las clases 
medias y altas, dejando por fuera a los más pobres, que en una gran 
proporción pertenecen a la población rural.  
 
Sumado a la característica anterior se encuentra la ineficiente focalización 
de los subsidios, el problema con los subsidios en nuestro país es que 
están asignados de forma idéntica entre los diferentes estratos sin tener en 
cuenta la diferencia de los costes de los servicios públicos entre los 
municipios y las diferencias en los niveles de ingresos en el interior de cada 
estrato. Esto lleva a que algunos usuarios reciban subsidios sin necesitarlos 
                                                            
86SILVA SALAMANCA, Julio Miguel.Definición de una política de subsidios al agua potable en Colombia. realizado por la 
firma Ingenieros y Economistas Consultores S.A –INECON-. 
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mientras que otros reciben mucho menos de lo que verdaderamente 
necesitan, tal como se puede apreciar en la tabla No 6. 
 
Tabla No. 6 
Cálculo del Subsidio Actual por Usuario de los estratos 1, 2 y 3 
Para once ciudades (En pesos). 
 
Estrato Ingreso Total Consumo
Factura en 
Acueducto y 
Alcantarillado
Esfuerzo Costo Económico
Subsidio 
Actual
% 
Subsidiado
% Gasto sin 
Subsidio
1 705.304 12 13.345 1,9% 46.076 32.731 71% 6,5%
2 940.766 13 22.417 2,4% 48.878 26.460 54% 5,2%
3 1.637.935 12 35.621 2,2% 46.293 10.672 23% 2,8%
1 612.186 14 16.053 2,6% 36.159 20.106 56% 5,9%
2 768.021 15 21.344 2,8% 38.301 16.957 44% 5,0%
3 1.413.404 16 40.071 2,8% 39.758 -313 -1% 2,8%
1 727.934 10 15.568 2,1% 28.488 12.919 45% 3,9%
2 990.613 11 29.610 3,0% 29.606 -4 0% 3,0%
3 1.687.227 10 30.245 1,8% 28.938 -1.307 -5% 1,7%
1 667.299 16 17.271 2,6% 33.783 16.512 49% 5,1%
2 786.925 18 23.102 2,9% 38.023 14.922 39% 4,8%
3 1.411.339 19 33.976 2,4% 39.472 5.496 14% 2,8%
1 623.234 11 19.039 3,1% 33.194 14.155 43% 5,3%
2 904.859 16 27.079 3,0% 41.921 14.842 35% 4,6%
3 1.529.992 18 39.267 2,6% 45.671 6.403 14% 3,0%
1 632.276 15 13.611 2,2% 27.652 14.041 51% 4,4%
2 838.298 16 17.824 2,1% 30.135 12.312 41% 3,6%
3 1.351.826 18 26.536 2,0% 31.647 5.111 16% 2,3%
1 833.110 18 12.509 1,5% 29.644 17.135 58% 3,6%
2 881.492 19 19.078 2,2% 30.295 11.217 37% 3,4%
3 1.337.356 18 26.197 2,0% 29.162 2.965 10% 2,2%
1 536.492 10 11.317 2,1% 15.117 3.800 25% 2,8%
2 652.591 13 15.083 2,3% 18.390 3.306 18% 2,8%
3 1.168.717 16 20.325 1,7% 21.165 840 4% 1,8%
1 467.311 17 19.269 4,1% 28.420 9.151 32% 6,1%
2 679.451 16 20.884 3,1% 27.010 6.127 23% 4,0%
3 1.161.257 18 27.281 2,3% 29.855 2.573 9% 2,6%
1 515.712 14 6.965 1,4% 12.464 5.499 44% 2,4%
2 824.485 15 10.779 1,3% 13.262 2.483 19% 1,6%
3 1.778.903 16 12.635 0,7% 13.794 1.159 8% 0,8%
1 531.157 14 8.510 1,6% 30.889 22.379 72% 5,8%
2 783.155 15 18.767 2,4% 33.934 15.167 45% 4,3%
3 1.364.563 16 26.383 1,9% 35.594 9.211 26% 2,6%
Villavicencio
Bucaramanga
Cúcuta
Manizales
Ibagué
Bogotá
Medellín
Cali
Barranquilla
Cartagena
Pereira
 
Fuente: Estudio INECON, Pág. 29.DNP 2005 
 
Según se observa en la tabla anterior, aunque solo están considerados los 
estratos 1,2 y 3 que son los que reciben subsidios, son los estratos de más 
bajos ingresos los que tienen que hacer un mayor esfuerzo como porcentaje 
de su ingreso para acceder al servicio de agua potable, solo en ciudades 
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como Bogotá y Medellín los usuarios de los estratos más bajos tienen el 
menor esfuerzo respecto a los otros estratos; esto es debido a que en estas 
ciudades, existe un mayor número de usuarios de estratos 4, 5 y 6 además de 
mayores industrias y usuarios comerciales para subsidiar a los estratos bajos. 
Sin embargo esto solo es para aquellos que están conectados a la red, para 
los que se encuentran desconectados del servicio el esfuerzo es mucho 
mayor.  
 
El Sistema de subsidios a la oferta se presenta como una buena opción para 
incentivar una mayor cobertura, toda vez que incentivan la producción. Los 
recursos podrán mejorar su impacto, si estos se reflejan en inversiones en 
infraestructura, que es uno de los componentes de la tarifa que se propone 
como costo fijo. Los recursos trasladados al componente fijo, lográn definir 
establecer de entrada los recursos que se necesitaran de forma constante en  
el tiempo y generan un aumento en el ingreso de la población total como se 
mostrará en el siguiente modelo: 
 
Transferencias intergubernamentales87 
 
 
A continuación se analiza el modelo de transferencia de suma fija. Se 
supone que la comunidad local (Municipio) recibe una transferencia neta de 
parte del gobierno central (Nación) y estos se destinan a la Empresa 
Regional de Agua. El resultado depende del diseño del sistema de 
transferencias. 
 
Transferencia de suma fija (D).  
 La transferencia percapita es   
d = D/L   (18) 
                                                            
87 Porto, Alberto. Modelos de Federalismo Fiscal. Trabajo Docente Nro.5. Agosto 2001. Universidad Nacional de la Plata. 
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U = U (c, A) función de utilidad  (19) 
 
Y= C + (PA.A – D)  Ingreso Percibido por la población (20) 
La ecuación 12 muestra como las transferencias destinadas a disminuir la 
tarifa o costo trasferido a la población del bien Público Agua Potable, liberan 
una porción para el consumo del Bien C, es decir, se percibe un aumento 
de los ingresos por parte de la población. 
 
Y/L= (C + (PA.A – D))/L   (21) 
 
y= (c+ PA.A/L – d)  (22) 
 
y + d = c + PA.A/L   restricción presupuestaria de la comunidad (percapita)  
(23) 
 
La condición de primer orden no se modifica (expresiones (6)). En la 
restricción presupuestaria el ingreso disponible para gastar en bien público 
y bien privado percapita es ahora mayor (y + d). 
 
En la ecuación (22) percibimos que las trasferencias de sumas fijas tienen 
un efecto-ingreso en la población, es decir, se libera una fracción del 
recurso destinado al consumo del Bien Público en este caso Agua Potable 
para  el consumo de los otros Bienes representados por C.  
 
Las transferencias de suma Fija son muy adecuadas para financiar costos 
Fijos de un Bien Público. En el análisis conceptual que venimos realizando 
a lo largo de este trabajo, hemos apreciado que una de las grandes 
ventajas de la Regionalización es la planificación integral de las inversiones 
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en infraestructura. Si admitimos que la inversión es un elemento que hace 
parte del costo fijo88 de la producción de Agua Potable (Inversión), que 
podemos sustraerlo como elemento independiente tendríamos: 
 
La restricción presupuestaria de la Empresa regional es ahora 
 
T = PA.A + F (24) 
 
Donde F es el costo fijo.  
 La tarifa percapita es: 
 
t = PA.A/L + F/L (25) 
 
y la restricción presupuestaria de la población per-cápita sería, 
 
c = y - PA.A/L - F/L (26) 
 
La condición de primer orden (expresiones (6)) es la misma. Cambian las 
restricciones presupuestarias en relación al modelo inicial de la Empresa 
regional de Agua (24) y de la comunidad (25). Como se presenta el costo 
fijo equivale a una disminución del ingreso de la población. Algunas 
transferencias de sumas fijas se realizan para cubrir los costos fijos. 
 
 Este es el fundamento de la distribución por partes iguales de una fracción 
de la transferencia total a los gobiernos locales. Con costos fijos y 
transferencia de suma fija, la restricción presupuestaria per cápita es 
 
                                                            
88  “ARTÍCULO 3. Del cargo fijo para la prestación de tos servicios públicos domiciliarios de acueducto y alcantarillado. El 
cargo fijo para cada uno de los servicios se determina con base en los costos medios de administración”. Resolución 
CRA 287 de 2004. 
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Y + D/L = c + PA.A/L + F/L (27) 
 
Si D/L = F/L, el gobierno central compensa exactamente el costo fijo. 
 
La inversión es un componente muy importante de la tarifa, si se logra 
financiar como Costo Fijo con las diferentes transferencias e ingresos 
externos, el costo medio disminuye considerablemente y por esta vía la 
tarifa, lo que potencializa el efecto ingreso ocasionado por las 
transferencias, liberando una fracción de la renta de la población no pobre 
que puede destinarse a las contribuciones de los subsidios cruzados 
(Urbano-rural), que irían a disminuir el esfuerzo de la población rural frente 
al consumo del bien. 
 
Las transferencias de recursos a los Municipio (Modelo local) han sido un 
componente muy importante en la financiación del sector de Agua Potable, 
el Departamento Administrativo de Planeación reporto en el 2004 que las 
transferencias aportaron más del 40% de la financiación del sector de Agua 
y Saneamiento Básico, siendo el otro 60% financiado con otras fuentes 
tales como: recursos propios, regalías y tarifas89. Entre 1994 y 2004 (Silva 
2005), el Gobierno Nacional transfirió a los entes territoriales un total de 
$117,5 billones por el SGP, de los cuales $7,2 billones  (6,1% del total), se 
asignaron al sector de agua potable. Estos recursos podían destinarse a la 
financiación de inversiones en infraestructura y a subsidios que se otorgan 
a los usuarios de los servicios de estratos 1, 2,3, de acuerdo con lo 
dispuesto en la ley 142 de 199490 cuyo esquema aparece en el Gráfico 
No.21.  
                                                            
89 SILVA, Miguel. Los recursos del sistema general de participaciones en la cobertura de agua potable y saneamiento 
básico. DNP. 2005 
90 El estrato 1 podré recibir un subsidio máximo de 70% del costo medio, el estrato 2 del 40% y el estrato 3, bajo las 
condiciones que determine la CRA, de 15%. 
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Gráfica No. 21 
Distribución de recursos del SGP y montos asignados 2004 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fuente: Revista Planeación y Desarrollo XXXVI. DNP. Julio – Diciembre 2005 
 
Como se observa en la gráfica anterior los recursos del SGP que los 
municipios deben destinar obligatoriamente a agua y a saneamiento están 
asignados en función de la población del municipio (40%), de su nivel de 
pobreza (40%), de su eficiencia fiscal (10%) y de su eficiencia 
administrativa (10%).  
 
En el modelo Local se presentaron dos formas de utilización de los 
recursos, la primera fue la utilización de los recursos del SGP en inversión 
que se presentaba cuando los municipios contrataban de forma directa las 
obras de infraestructura, la segunda fue en forma de subsidios, que se 
presentaba cuando las obras eran realizadas por el prestador, lo que se 
presentaba en un costo recuperado vía tarifa o vía subsidio entregado por el 
Municipio. Ambas practicas presentaron serías deficiencias por 
concentrarse en obras puntuales que no consultaban un plan maestro o una 
planificación integral, que se percibió en inversiones no prioritarios y 
Sistema General de 
Participaciones  
100 % 
Asignaciones 
Especiales  
4% 
Distribución 
 
 
Sectorial 
 
Educación 58,5%  
 
$7,95 billones 
Salud 
24,5% 
 
$3,33 billones 
Propósito General 
17%  
$2,30 billones 
Municipios de 
Categorías Especial 1a, 
2a y 3a: 41% para agua 
Potable de 100% de los 
Recursos de propósito General. 
Municipios de categorías Especial 4a, 5a 
y 6a: 41% para agua potable de 72% 
de los recursos de propósito 
General. El 28% restante es 
para libre destinación. 
 
$ 0,75 billones 
Criterios para la distribución por municipio:  
40% en proporción a la pobreza relativa NBI 
40% en proporción al tamaño de la población. 
10% por eficiencia fiscal 
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ejecución de componentes dispersos de un proyecto que puede ser 
inconsistentes con planes óptimos de inversión.  
 
Bajo un planificación integral del las inversiones en una Región la 
destinación de los recursos del SGP a inversión genera un impacto directo 
en la tarifa de los servicios, presentándose un efecto ingreso de la 
población en general, aún aquella que no es pobre, lo que libera unos 
recursos para destinarse a subsidios de la población pobre en los demás 
componentes de la tarifa (operación y mantenimiento, tasas ambientales y 
gastos administrativos). 
 
El esquema de planificación integral de las inversiones tiene como objetivo 
desarrollar estructuras de eficiencia de las empresas Regionales que les 
permitan en el Largo Plazo ser menos dependientes del las trasferencias 
externas. 
 
En el estudio que venimos enunciando de Miguel Silva se puede apreciar la 
relación existente entre el bajo desarrollo institucional y la dependencia a 
las transferencias. En la tabla Nro. 6 (Silva 2005)  se aprecia que el total de 
participación de las transferencias es cerca el 40% de la financiación del 
sector en las diferentes regiones; se observa además que las transferencias 
también participan con mayor peso en las regiones con menor desarrollo 
institucional tales como Amazonia, Centro Oriente y Occidente; el bajo peso 
de Orinoquia se debe a la alta participación de las regalías del petróleo 
(31%) que también es una transferencia. La información del cuadro también 
deja ver que el crédito tiene una mayor participación donde se reciben 
regalías (Orinoquia) y finalmente también se observa que donde existe un 
mejor desarrollo tarifario (Bogotá) la dependencia de las transferencias es 
menor. Todo esto deja ver que la mayor cobertura está asociada a factores 
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de eficiencia y efectividad en el gasto, eficiencia en los precios y desarrollo 
institucional. 
 
Tabla No. 7 
Fuentes de recursos destinados al sector por regiones, 1994,2003 
 
Fuente Bogotá Amazonía Centro 
Oriente 
Costa 
Atlántica 
Occidente Orinoquía Total Total sin 
Bogotá 
 (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) 
Transferencias. 5,5 69,2 63,8 46,3 59,2 32,0 39,6 54,8 
R. Propios 92,4 1,8 5,4 7,5 12,7 3,0 34,0 8,0 
Regalías 1,8 4,2 7,2 10,6 4,0 31,4 7,0 9,4 
Cofinanciación 
Nal. 
0,2 16,6 10,6 12,9 7,1 8,6 7,0 9,4 
Otros 0,1 4,0 9,1 7,8 10,1 18,3 6,9 9,9 
Crédito  0,0 4,2 3,8 14,8 6,9 6,8 5,5 7,9 
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 
 
Fuente: SILVA, Miguel. Los recursos del sistema general de participaciones en la cobertura 
de agua potable y saneamiento básico. DNP. 2005 
 
 
Esta eficiencia desarrollada por algunos prestadores como Bogotá muestra 
la posibilidad de explotar economías de escala mediante esquemas  no sólo 
en el componente de inversión, sino en los componentes de administración, 
operación y mantenimiento, sin que sea necesario contar con sistemas 
interconectados. 
 
5.3.2. Mayor Eficiencia Modelo Regional 
 
La pregunta clave que debe responderse en este numeral es ¿Cuál es el 
Modelo más adecuado para la Prestación de los Servicios de Agua Potable 
y Saneamiento Básico, el modelo centralizado (Regional) o el Modelo 
Descentralizado (Local). 
 
 Ganancia de Utilidad al Regionalizar91 
 
                                                            
91  Porto, Alberto. Modelos de Federalismo Fiscal. Trabajo Docente Nro.5. Agosto 2001. Universidad Nacional de la 
Plata. 
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El Modelo de Regionalización que hemos venido resaltando en este trabajo 
para la prestación de los Servicios de Agua Potable y Saneamiento Básico 
bajo parámetros conceptuales, tiene un respaldo económico fuerte, que 
establece las ventajas y mayor eficiencia en la prestación de los servicios 
de las características de los Bienes de Agua Potable y Saneamiento Básico 
a partir de una Estructura de Centralización a nivel de Región, figura que 
muestra elementos más eficiente que la prestación del servicio a través de 
figuras descentralizadas (Modelo Local).: 
 
Supuestos: 
 
 Considérense k municipalidades del mismo tamaño que proveen el 
bien público A.  
 La tarifa del Bien es proporcional al Ingreso del Usuario (Representa el 
mismo esfuerzo porcentual para cada usuario). 
 La función de utilidad del individuo representativo de cada 
municipalidad, que depende del consumo per capita del bien público y 
del resto de bienes (c), viene dada por: 
 
    0<ןk<1   (28) 
 
Donde Ak es el Bien Público (Agua Potable); y ןk la intensidad de las 
preferencias por el Bien Público local (municipio). 
 
En cada municipalidad el servicio se financia con un Tarifa proporcional 
(alícuota Tk) sobre el ingreso per capita (yk = PBIk) que no origina costos de 
eficiencia; el presupuesto de la Empresa regional (per capita) es igual a: 
 
   (29) 
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Reemplazando (32) en (31) se obtiene la función de utilidad indirecta 
 
  (30) 
 
Se supone que la alícuota Tk es fijada a en el punto que maximiza la utilidad en la 
municipalidad k. Derivando la función de utilidad V (33), con respecto a Tk, se 
obtiene: 
 
       (31) 
 
(34) es la función de la Tarifa en el modelo de prestación descentralizado, 
 
Si la decisión de provisión de A se toma centralizadamente a nivel de medio 
(Región), aplicando la alícuota uniforme (T) que maximiza la utilidad promedio, la 
función de utilidad indirecta es 
 
Modelo de Utilidad Centralizado: 
 
  (32) 
 
Donde 
 y: es el ingreso promedio 
ן: la intensidad promedio de las preferencias por el bien público local (Agua 
Potable y Saneamiento Básico).  
 
La alícuota que maximiza la utilidad promedio (32)  es 
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 (33) 
 
Utilidad en la municipalidad k: 
 La utilidad percibida en la municipalidad k con la prestación del servicio, 
bajo un sistema de prestación descentralizado (local) es (33):  
 
     (34) 
 
 La utilidad percibida en la municipalidad k con la prestación del servicio, 
bajo un sistema de prestación centralizado (Regional), con Tarifas definidas 
centralmente es:  
 
 (35) 
 
La ganancia o pérdida de la centralización resulta de la diferencia entre (37) y (33) 
 
  (36) 
 
Esta diferencia depende a su vez de la diferencia de preferencias y de la 
diferencia de ingresos. 
 
Se analizarán el caso de los Bienes Agua Potable y Saneamiento Básico, que en 
nuestro contexto tienen las siguientes características: 
 
 Preferencias iguales (ןk=ן) 
 Ingresos distintos 
 
La expresión (38) se transforma en: 
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  (37) 
 
Maximizando la Utilidad V con respecto a las Tarifas del modelo descentralizado 
(local) y centralizado (Regional), obtenemos: 
     (38) 
      (39) 
Como en este caso Tk.yk = t.y, la diferencia de utilidades es 
      (40) 
 
La municipalidad gana con la centralización si yk < y; pierde en el caso 
contrario. Es el efecto transferencia regional de la centralización. 
 
Por el concepto de economías de escala y concentración de recursos para la 
planificación de inversiones  yk tiende a ser menor que  y. 
 
 
SINTESIS MODELO FINANCIERO 
 
Las variables que  interviene en la función de Demanda de los Bienes  Público 
Agua  y Saneamiento Básico), son básicamente tres (Tarifa (PA), Población (L) 
y Renta de la Población (Y). 
 A*= A (PA, L, Y)  
En la definición de la Tarifa (PA) la Fijación del Costo  Medio de Inversión 
como un Costo Fijo, permite mayor redistribución entre los usuarios internos 
del sistema, y concentrar las bondades de las economías de escala en los 
costos Fijos (Costos de Administración y Costos de Inversión): 
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Las bajas coberturas en Agua Potable y Saneamiento Básico en Colombia se 
circunscriben al sector Rural, para aumentar estas coberturas se hace 
necesaria una trasferencia de recursos del sector urbano al rural vía 
compensación de Servicios Ambientales. Esta contribución lo realizan los 
usuarios cuyo consumo supera el  Consumo Básico, aprovechando que en el 
Costo de Inversión se trasfirió al esquema de costo Fijo y se libero peso al 
costo variable: 
 
    
 
 
Los Subsidios se deben enfocar en financiar el componente Fijo Inversión. Las 
Trasferencia Fijas generan un efecto renta en la Población subsidiada que se 
percibe como una renta mayor para estos igual al componente de subsidio que 
perciben: 
Y + D/L = c + PA.A/L + F/L 
 
El Modelo de Subsidios cruzados no es suficiente para financiar el sector, son 
los recursos externos (Transferencia, Regalías, Recursos Ley 715 etc.) los que 
deben hacer el gran esfuerzo, dada la distribución de la población donde el 
sector No rico es mayor que el sector Rico, la Proporción (P/R) es mayor de 1, 
el efecto redistributivo se obtiene hasta el punto P=R: 
      
Costo Fijo Cargo por Consumo  
Cargo por Consumo = 
Costos Variables 
Costo Fijo Cargo por Consumo 
Consumo Básico 
0≤A≤16, 17 0 18 M3 
Cargo por Consumo 
Superior al Consumo Básico 
A>16, 17 0 18 M3 
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 La Regionalización es un Modelo Optimo, cuando el bien posee 
características homogéneas y las preferencias de las diferentes 
municipalidades son iguales: 
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CAPITULO 6 
CONCLUSIONES 
 
El Agua Potable como servicio público, ha venido siendo reconocido como un 
Derecho Fundamental por su conexidad con la vida. Lo que dota a este servicio de 
un carácter especial que vincula a los gobiernos centrales, regionales y locales en 
cuanto a la cobertura y calidad del servicio a toda la población colombiana. Con la 
firma de los objetivos del Milenio y su ingreso en el marco normativo nacional, 
Colombia se encuentra obligada a aumentar su cobertura su cobertura en 
acueducto a un 99.4% y 81.6% en el sector urbano y rural respectivamente, e 
igualmente a 97.6% y 70.9% en Alcantarillado. Lo que muestra las limitaciones del 
éxito del modelo local a los Municipios con alta concentración poblacional. 
 
Las coberturas actuales muestran un rezago muy marcado en el sector rural que a 
2010 solo presentaba el 57.10% de cobertura en acueducto (entendido este como 
cualquier forma de acceso a agua –Según metodología DANE-, aquí no se mide 
calidad ni continuidad del servicio), y 15.1% en alcantarillado. Cifras muy por 
debajo de los compromisos adquiridos por el país en el plano internacional. Este 
fenómeno no se presenta en el sector urbano, donde se encuentran coberturas del 
95.9% y 91.8% en acueducto y alcantarillado respectivamente. 
 
La discusión se amplía cuando se analiza el tema de la calidad del agua a la que 
acceden los colombianos, la mayoría de la población en Colombia, recibe agua 
con algún nivel de riesgo para la salud, circunstancia que aumentan los costos de 
salud en el país y disminuye la producción. Es decir, el país tiene pérdidas 
económicas por los niveles de cobertura y calidad del agua. 
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Tal comportamiento de las coberturas refleja que el incumplimiento de las 
proyecciones de cobertura se encuentra centrado en un grupo poblacional 
definido, el sector rural. Lo cual demanda que las políticas del sector de Agua 
Potable y Saneamiento Básico incluyan de forma expresa lineamientos que 
permitan trasladar y potencializar los recursos técnicos y financieros del sector, en 
la población rural. 
 
Otra característica del Sector de Agua Potable generada por el modelo local, es la 
alta fragmentación de los prestadores, que sobre pasa la capacidad de control del 
sector, que se refleja en ineficienciencias en cuanto a cobertura y calidad del 
servicio. 
 
Los Planes Departamentales de Agua carecen de un marco conceptual que 
permita integrar las políticas del sector de Agua Potable y Saneamiento Básico a 
la Gestión del Recurso Hídrico.  
 
Dentro de las diferentes líneas de gestión del Agua, la Gestión Integral viene 
presentándose como una alternativa eficiente y ambientalmente amigable. Dado 
que integra la administración del Agua a un régimen natural y territorial definido, 
que se encuentra ligado al ciclo del Agua. El concepto de administración del Agua 
por excelencia debe ser la cuenca hidrográfica, que delimita un territorio por los 
cuerpos de agua integrados. La administración del recurso respetando sus límites 
naturales evita la superposición de funciones, y la generación de externalidades 
negativas (positivas) entre grupos poblacionales de una misma cuenca, sin que los 
costos (ganancias) sean asumidos de forma conjunta. Después de analizar 
algunas líneas de gestión y gobernabilidad del agua, se detecto mayores 
bondades de la cuenca como eje de planificación del sector de agua potable y 
saneamiento básico. 
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Institucionalmente el país se encuentra preparado para intervenir a nivel de 
cuenca, dada la existencia de las Corporaciones Autónomas Regionales, 
circunstancia que permitió construir un  diseño institucional matricial del Sector de 
Agua Potable. Se propone un modelo matricial  jerarquizado en funciones que 
permite integrar los dos concepto amplios en la prestación de los servicios 
públicos de Agua Potable y saneamiento Básico: Control y Planificación del 
Recursos Hídrico (que define la calidad, disponibilidad y conservación del recurso 
hídrico) y Gestión de los recursos financieros asociados a las coberturas, 
inversiones de infraestructura y destinación de los recursos del sector. La 
coordinación entre estas dos esferas del modelo institucional, respeta la 
planificación territorial natural (cuenca) y política (Municipios y Departamentos), 
cuyos lineamientos se establecen en cabeza de la Empresa Regional de Agua 
quien integra las políticas de intervención sobre el recurso hídrico y atiende las 
demandas en cobertura y calidad del servicio. 
 
Estudiando el modelo financiero del sector de Agua Potable se observo que existe 
dispersión y mala focalización de los recursos del sistema que han impedido la 
cobertura universal y los fuertes rezagos en materia de calidad. Por lo cual, se 
evidenció las falencias generadas por la aplicación de los recursos al concepto de 
consumo (que lleva de forma indirecta al aumento del consumo –derroche) y se 
propuso desplazar estos recursos al concepto de producción, que estimula el 
aumento de esta, aprovechando conceptos de economías de escala (que se 
generan por la intervención en costos fijos), con los lineamientos generados por 
los estudios de la presencia de economías de escala en el sector, frente a el 
número de habitantes por km de red,  por m3 de producción y densidad 
poblacional. Los resultados de este análisis mostraron presencia de economías de 
escala hasta 820.000 habitantes y hasta 62.89 millones de m3 al año, que se 
articulan con el Concepto de Región que se intenta establecer en el país. Esto 
igualmente se ratifica con el éxito del modelo local en las grandes concentraciones 
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urbanas que tienden a generar estructuras regionales (Áreas metropolitanas y 
Distritos Especiales). 
 
Para intervenir el modelo financiero se detectaron las variables que aumentan el 
Bienestar de la población frente al consumo de agua potable y se mostró que son 
esencialmente tres variables (Precio del Bien, Población y Renta de la Población). 
Para maximizar el bienestar se puede hacer interviniendo positivamente una de 
estas variables. 
 
Cuando se analizó el precio, se tomo como base el modelo tarifario del producto, 
haciendo uso del concepto de economías de escala (que se obtiene vía costos 
fijos), se redefinió los componentes de los costos y se le otorgó mayor peso a los 
costos fijos vía la variable inversión. Analizando la finalidad de los subsidios, se 
detecto las falencia de los subsidios a la demanda y se trasfirió el concepto de 
subsidios hacia la oferta. De aquí se propuso trasferir los recursos del sector a la 
financiación de infraestructura, que busca aumentar la cobertura en conjunto con 
la calidad del servicio y aprovechamiento de economías de escala a partir del 
concepto de planificación de inversiones a partir del concepto regional. 
 
En el estudio de la variable población, se ingreso las diferencias existentes entre la 
población rural y la población urbana. De aquí se detecto una necesidad de 
recursos financieros y técnicos en el sector rural, que deben ser aportados desde 
el sector urbano por dos vías, contribuciones de los estratos altos y sanción al 
consumo (más allá del básico) de todos los estratos del sector urbano. Los 
traslados de recursos del sector urbano al sector rural deben ser tasados desde la 
perspectiva de la valoración ambiental en cuanto a la prestación de los servicios 
ambientales  que presta el campo en cuanto a la conservación y producción del 
recurso hídrico. Esta propuesta viene integrada al levantamiento de los subsidios 
cruzados tal como se conciben hoy en el sector, toda vez que se demostró 
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matemáticamente que a la distribución poblacional del país estos se vuelven 
regresivos. 
 
Cuando analizamos la variable renta de la población, encontramos que la 
destinación de los recursos financieros del sector a los costos fijos del mismos, 
generan un efecto renta positivo sobre toda la población, que se percibe como un 
aumento de su capacidad adquisitiva, por lo tanto, una aumento de su bienestar. 
 
Por último se aplicó el modelo del profesor Porto a la Regionalización y se 
encontró que frente a un bien homogéneo (como es el agua potable) es mejor 
regionalizar la prestación del servicio. Esto genera una percepción de mayor renta 
de la población vía tarifas. 
 
  
.
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